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ÖZET
Bu çalışmanın amacı, kamu mali karar alma süreçlerin de iç denetim fonksiyonunun
etkin kullanılmasında dikkat edilmesi gereken unsurları ortaya koymaktır. Bu bağlamda,
Türkiye’de 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu ile uygulama alanı bulan iç
denetim fonksiyonuna yönelik düzenlemeler değerlendirmeye alınmaktadır.
Çalışma dört bölümden oluşmaktadır.
Birinci bölümde mali karar alma süreçlerinin tarih sel gelişimi, çevresi, aşamaları,
temel bileşenleri ve siyasi, teknik ve kurumsal süreçlerindeki kısıtları h akkında bilgi
verilmiştir.
İkinci bölümde, kamu mali karar alma süreçlerinin etkinlik arayışlarında değişimin
yönü ve değişim araçları açıklanmış, ardından denetim hakkında bilgi verilmiştir.  Bu
kısımda, uluslararası örgütler tarafından yapılan çalışmalar a da değinilmiştir.
Üçüncü bölümde ise, Türkiye’de mali karar alma süreçlerinin etkinleştirilmesi
arayışları ele alınmıştır. Bu sebeple, 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol
Kanunu’nun getirdiği yeni düzenlemele r hakkında genel bilgi verilmiştir. A rdından
Türkiye’deki iç denetim fonksiyonuna yönelik düzenlemeler değerlendirilmiştir.
Son bölümde ise çalışmanın konusu ile ilgili sonuç ve önerilere yer verilmiştir.
Anahtar Kelimeler: Kamu Mali Karar Alma Süreci, Etkinlik, İç Denetim
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ABSTRACT
The purpose of this study is that explain that elements which require being careful  in
using internal audit function efficiently in public financial decision making process. In these
purpose regulations about internal audit function  which are applied by the Public Financial
Management and Control Act 5018  is evaluated.
The study is consist of four parts.
In the first part of the study general information is given  about public financial
decision making process’  historical evolution, enviroment, stages, compone nts and it’s
constraints on the political, technical and instituonal process.
In the second part of the study direction of evolution  in public financial decision
making process and evolution means  are explained, than, internal audit fuction  is evaluated
as a part of financial control .
In the third part search of efficiency in public financial decision making process in
Turkey. So, basic regulations which are occured in Public Financial Management and
Control Act, than, regulations about internal adit function are evaluated.
And in the final part , Consequence and Suggestions about the subject of these sudy
is mentioned.
Keywords: Public Financial Decision Making Process, Efficiency, Interanal Audit
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1GİRİŞ
ÇALIŞMANIN KAPSAMI
Ekonomide kamu kesiminin oluşumuna yol a çan sebep, toplum ihtiyaçlarının
organize olmuş bir örgüt tarafından sunulması gereğidir. Ancak, söz konusu örgüt
toplum ihtiyaçlarının karşılanmasında kaynakların kıt olması gerçeğiyle karşı karşıya
bulunmakta ve bu durum da kaynakların kullanımına yöneli k etkinlik arayışlarını
doğurmaktadır.
Etkinlik; gerçekleştirilen faaliyetin ortaya çıkardığı fiili durumun planlanan
durumla karşılaştırılmasını ifade ettiğinden faaliyetlerin ortaya konmasında yer alan
maliyet, girdi, süreçler ve çıktılar hakkında detay lı bilgiye ihtiyaç duymaktadır. Bu
durum mali karar alma süreçlerinde sonuç odaklı bir değişimi başlatmaktadır.
Bu değişimin temel unsuru olarak yönetsel ve mali sorumluluk ve yetkiyle
donatılan kurumların sürece katılmalarının sağlanmasıyla yöneticiye yö netme yetkisi
şeklinde ifade bulan özel sektör yöntemlerinin uygulanması gerekliliği
gösterilmektedir. Bununla birlikte, bu sayede, kamu kaynağı kullanımı yetkisi verilen
kurumların kaynakları ne derecede başarılı kullandığı yönünde hesap verebilir
olmaları istenmekte, bu doğrultuda geliştirilen iç kontrol sisteminin önemli bir
unsuru olarak iç denetim fonksiyonu gerekli görülmektedir.
ÇALIŞMANIN AMACI
Ana hatlarıyla yukarıdaki şekilde açıklanan kamu mali karar alma
süreçlerinde iç denetim fonksiyonunu el e alan bu çalışmanın amacı, kamu mali karar
alma süreçlerinin etkinleştirilmesiyle iç denetim fonksiyonunun faydalı bir şekilde
kullanılmasında, dünya ülkeleri örnekleri ve uluslararası standartlar bağlamında
dikkat edilmesi gereken unsurları ortaya koymak tır. Bu bağlamda, Türkiye’de 5018
sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu ile uygulama alanı bulan iç denetim
fonksiyonuna yönelik düzenlemeler değerlendirmeye alınmaktadır.
2ÇALIŞMANIN İÇERİĞİ
Çalışma 3 bölümden oluşmaktadır.
Birinci bölümde mali kara r alma süreçlerinin tarihi gelişim seyrinde uğradığı
değişimler göz önüne alınarak; kamu mali karar alma süreçlerinin çevresi, aşamaları,
temel bileşenleri ve bünyesinde bulunan siyasi, teknik ve kurumsal süreçlerindeki
kısıtları hakkında bilgi verilmiştir .
İkinci bölümde, kamu mali karar alma süreçlerinin etkinlik arayışlarında
değişimin yönü ve değişim araçları uluslar arası örgütler tarafından yapılan
çalışmalar bağlamında açıklanmış, ardından denetim hakkında bilgi verilmiştir.
Üçüncü bölümde ise, Türk iye’de mali karar alma süreçlerinin
etkinleştirilmesi arayışları, içinde bulunulan sorunlar bakımından ele alınmıştır. Bu
sebeple, 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu’nun getirdiği yeni
düzenlemeler hakkında genel bilgi verilmiş, ardından Türk iye’deki iç denetim
fonksiyonuna yönelik düzenlemeler değerlendirilmiştir.
3BİRİNCİ BÖLÜM
KAMU MALİ KARAR ALMA SÜREÇLERİ
İnsan ihtiyaçlarının karşılanması sürecinde ortaya çıkan ekonomik ve mali
olaylar, topluma sunulan hizmetler sonucu meydana gelen ola ylardır. İhtiyaç- kaynak
dengesine ve ihtiyaçların temel karakteristik ayırımına göre, kamusal ihtiyaçların
karşılanması için kaynakların kullanımı, kamusal hizmet veya kamusal faaliyeti
meydana getirmektedir  ve söz konusu bu faaliyetlerin zaman içindeki g elişimi esas
itibariye devletin tanımı ve fonksiyonlarına bağlıdır. 1 Devletten beklenen
fonksiyonlar ve dolayısıyla kamu kesiminin genişliğini - sınırlarını- belirleyen temel
unsur, devletin amaçlarının neler olduğuna ilişkin, toplumu oluşturan bireyler ve
kurumlarca varılan anlaşmadır. 2 Bu gerçek kamusal ihtiyaçların tatmininde kamusal
mal ve hizmetlerin finansmanının hangi mali araçlar ve kurumlar kullanılarak nasıl
sağlanacağına3 dair kamu mali karar alma süreçlerindeki gelişimin - değişimin- tarihi
süreç içerisinde devlete yüklenen görevlerle paralel bir seyir izlediğini bize
göstermektedir.
Söz konusu süreç içerisinde karşıya karş ıya kalınan toplumsal, ekonomik ve
siyasal olgular, kamu kesimini değişim ve gelişim yönünde baskı altına almaktadır.
Değişim durağanlıktan dinamikliğe, bağımlılıktan etkinlik ve verimlilik arayışlarına
ve hukuksal geçerlilik endişelerinden yarar - maliyet arayışlarına doğru bir yöneliş
biçiminde ortaya çıkmaktadır. Burada san ayi döneminin düşünce yapısına F ordizm
ve Weberyan bürokratik modelin örgütlenme ilkelerine dayalı kalkınmacı,
modernleşmeci, planlamacı, müdahaleci, üretim odaklı ve kamusal alan merkezli
refah devleti anlayışından, post mode rn dönemin yeni liberal değerleri ve düşünce
yapısı üzerinde gelişen yeni bir anlayışa geçilmesi söz konusu olmaktadır. 4 Bu yeni
1 Fevzi DEVRİM, Kamu Maliyesine Giriş , Gözden Geçirilmiş ve Genişletilmiş 3. Baskı, İzmir 1998,
ss: 63- 64
2 Özhan ULUATAM, Kamu Maliyesi, 9. Baskı, İmaj Yayınevi, Ankara - 2005, s: 17
3 Tolga DEMİRBAŞ, “Küreselleşmenin Modern Devlet Maliyesine Etkileri”, Sayıştay Dergisi, S. 50-
51, Temmuz-Aralık, 2003, s: 87
4 Mehmet Akif ÖZER, “Kamu Yönetiminin Geleceğine Dair Düşünceler”, Sayıştay Dergisi, S. 57,
Nisan- Haziran, 2005, s: 55
4anlayışta kamu kesimi performans odaklılık, hizmette kalite gibi ama çlar üzerinde
yeniden şekillenirken kamu mali karar alma süreçleri nin gelişimini de bu değişimin
içinde değerlendirmek bu bölümün başlıca amacını  oluşturmaktadır.
1.1. KAMUDA KARAR ALMA SÜREÇLERİNİN GELİŞİMİ
Karar verme, devletin ya da herhangi bir işletmenin, teknik, ticari, mali,
güvenlik ile planlamada denetime kadar tüm yönetsel işlevlerinin gerçekleşmesinde
geçerliliği ve önemi olan bir yöne tsel araçtır.5
Buna göre demokratik rejimlerde karar alma doğrudan halk katılımıyla ya da
yine halk tarafından seçilen temsilciler yoluyla gerçekleştirilmekte iken demokratik
olmayan rejimlerde karar alma tek bir kişi ya da belirli bir grup tarafından
gerçekleştirilmektedir. Öte yandan alınan söz konusu kararların kapsamı devlete
yüklenen fonksiyonlar ile ilişkili bulunmaktadır. 1929 Ekonomik Krizi öncesi devlet
sadece asayiş, güvenliğin sağlanması gibi temel fonksiyonları üstlenmiş, ancak söz
konusu ekonomik krizden sonra devlete temel fonksiyonlarının yanı sıra yeni
fonksiyonlar yüklenmiş bu da kamuda karar almanın kapsamının önemli ölçüde
genişlemesine sebep olmuştur.
Dolayısıyla modern maliyenin doğuşunun 1929 Ekonomik Krizi sonrasındaki
gelişme ve düşüncelere rastlaması, dönemin karakteristik özelliklerinin incelenmesi
açısından önemlidir. Söz konusu dönemde gelişmekte olan ülkelerde Devletçi
Kapitalizm, sanayileşmesini tamamlamış ülkelerde ise Refah Devleti olarak kendi ni
gösteren bu anlayışta devlet; tahsis işlevi, bölüşüm işlevi,  istikrar işlevi ve kalkınma
işlevini üstlenmiştir.6 Bu işlevlerini yerine getirmede devlet ve kurumları giderek
büyüyen bir yapıya bürünmüş ve 1980’li yılların başından itibaren  söz konusu
devletin fonksiyonlarını yerine geti rmedeki etkinliği üzerine tartışmalar başlamış ve
1990’lı yıllar itibaren bu fonksiyonların yerine getirilmesinde önemli bir dönüşümün
yaşandığı yıllar olmuştur.
5 Ziya ÇOKER; Yönetim ve Siyaset Bir Valinin İl Yönetimine İlişkin Görüş ve Anıları, Kazanç
Matbaacılık, İstanbul, s: 135
6 Tolga DEMİRBAŞ, a.g.e., s: 87
5Özetle kamuda karar almanın gelişimi devlet ile birey arasındaki ilişkiye
bağlı olmakla birlikte söz konusu kararların kapsamı devletten beklenen fonksiyonlar
ile ilişkili bulunmaktadır. Bu sebeple çalışmanın bu kısmında devlet - birey ilişkisinin
açıklamasına yer verilmiş ardından söz konusu dönemler itibariyle kamusal
faaliyetlerdeki dönüşümün açı klamasına yer verilmiştir.
1.1.1. Kamuda Karar Alma Süreçlerinin Gelişiminde Arka Pla n
Devletin ekonomik yaşamda hangi faaliyetleri üstleneceği konusundaki
görüşler birey ve devlet arasındaki ilişkinin boyu tundan etkilendiğinden önce
kısımda bahsetmiştik. Bu kısımda söz konusu ilişkiyi açıklayan  temelde bulunan iki
görüşün, mekanik devlet ve organik devlet, açıklamasına yer verilecektir.
Bu iki temel görüşü birbirinden ayıran husus, bireyin devlet karşısındaki
konumu olmakla birlikte; bunun somutlaştırı lması seçmen ve tüketici
egemenliklerinin kabulüdür. 7 Seçmenin egemenliği demokrasi ve tüketicinin
egemenliği piyasa ekonomisinin sağlıklı bir şekilde var olması ile mümkün
görünmektedir.
1.1.1.1. Organik Devlet
Devlet, birbiriyle özdeşleşen bireylerin ya n yana gelmesinden oluşan bir
toplum adına değil, organik bir bütün olan ve genel talebini açıklayan bir toplum
adına karar vermektedir. Buna göre söz konusu anlayışta, devletin amaçları
bireylerin amaçlarının mekanik bir toplamından ibaret değildir. Devle t, bazen kişisel
amaçlara ek, bazen onlara aykırı amaçlar taşıyabilir. 8
7 Güneri AKALIN; Kamu Ekonomisi, Akçağ Yayınları, Ankara- 2002, s: 29
8 Mircan Yıldız TOKATLIOĞLU; Küreselleşme ve Kamu Hizmetleri, Alfa Aktüel Yayınları,
2005, s: 24
61.1.1.2. Mekanik Devlet
Bu görüşe göre; devlet toplumun organik bir parçası değildir. Daha ziyade
bireyler tarafından, kendi ortak amaçlarına ulaşmak için yaratılan bir araçtır.  Buna
göre toplumu oluşturan bireyler, beklenen fayda ve maliyetleri göz önüne alarak
aralarında zımni olarak yaptıkları gönüllü sosyal sözleşme ile siyasal bir
organizasyon olan devleti kurarlar. Söz konusu anlayışta devlet, bireylerin üzerinde
ayrı bir varlık olarak görülmemekte, onlar tarafından kurulan ve onlar için var olan
bir egemenlik olarak kabul edilmektedir. 9 Demokratik yöntemlerle yönetilen
devletler mekanik devlet anlayışı içerisinde değerlendirilmektedir.  Bununla birlikte
mekanik devlet anlayışları nın, demokrasiyi yani seçmen egemenliğini kabul
etmelerine karşılık, piyasa ekonomisinin sonuçlarını kabullenme açısından farklı
tutum içerisinde oldukları gözlenmektedir. 10
1.1.2. Kamuda Karar Alma Süreçlerinin Kilometre Taşları
1.1.2.1. 1930’ lu Yıllar Sonrası: Refah Devleti Dönemi
Refah devleti uygulamasını, İngiltere’ de 1601 yılında yürürlüğe konulan
Fakir Yasası ile başlatmak mümkünse de bu kavramın İngilizceye ilk defa 1941
yılında Archbishop Temple tarafından getirildiği ve bu kavramın Nazi Almanya sı’
ndaki Savaş Devleti ile İngiltere’deki sivil öncelikli devleti mukayase etmek için icat
edildiği ve bu tür devlete Refah Devle ti adı verildiği bilinmekle 11 birlikte Refah
devleti teriminin günümüzdeki anlam ve içeriğini, 1929 Dünya Ekonomik
bunalımından sonra geliştirilen devletçi ya da Keynesci politikaların bir ürünü olarak
kazandığı12 yaygın olarak kabul edilen bir görüş olarak karşımıza çıkmaktadır.
9 Kemal ÇELEBİ; Kamu Ekonmisi Analizi Kamu Ekonomisinin B üyüklüğü Sorunu, Emek
Matbaası, Manisa- 2000, s: 5
10 Güneri AKALIN; Kamu Ekonomisi, a.g.e., s: 30
11 Vural Fuat SAVAŞ, “ Politik Yozlaşma Ortamında Refah Devletin’ nden Minimal Devlet’ e”,
İçinde. Dokuz Eylül Üniversitesi İİBF Maliye Bölümü Politik Yozlaşma ve Şeffaf Yönetim
Sempozyumu, s: 189
12 Songül SALLAN GÜL, Sosyal Devlet Bitti, Yaşasın Piyasa! Yeni Liberalizm ve
Muhafazakarlık Kıskacında Refah Devleti, Etik Yayınları, İstanbul 2004, s: 144
7Refah devleti için bir tanım vermenin zorluğundan dolayı genelde kavram
olarak refah devleti, devlete y üklenen sorumluluklara ve bu sorumlulukları
gerçekleştirmede kullanılacak araç ve yöntemlere göre tanımlanabilmektedir. Bu
nedenle refah devleti uygulamalarının yer aldığı dönemi sosyal, siyasi ve ekonomik
açıdan ele almak söz konusu dönemde devlete yüklen en görevlerin çeşitliliğinin
kamu kesiminde karar alma süreçlerinin gelişimini sebep - sonuç ilişkisi bakımından
incelemeye almada önem arz etmektedir.
19. yüzyılın başlarında; liberal yaklaşımın savunduğu gibi sanayileşme
sürecinde pazarın kendi haline bı rakılması ve özgürce çalışmasının sonuçta
toplumsal refahı arttırmadığı tersine toplumda gelir dağılımında büyük eşitsizliklere
ve sosyal gerginliklere yol açtığı görülmüştür. Sanayileşme sürecinde liberalizmin
bekçi devleti ve bunun arkasındaki sözleşme k uramları da geçerliliğini yavaş yavaş
kaybetmiş, buna ek olarak demokrasinin giderek güçlenmesi ile liberal düşüncede
devletin varlık nedeni negatif hak ve özgürlüklerin korunması iken, söz konusu
toplumsal eşitsizlikler devletin varlık nedenine pozitif ha k ve özgürlükleri de eklemiş
ve bu süreç refah devletinin ortaya çıkmasına neden olmuştur. 13
Refah devletinin ortaya çıktığı bu süreçte Keynes’ in Klasiklerin jandarma
devlet anlayışını şiddetle eleştirerek devletin ulusal ekonomi içerisindeki rolünün ve
işlevlerinin arttırılması düşüncesini savunması kamu kesiminin genel ekonomi
içerisindeki yerinin genişlemesine yol açmıştır. Keynes’ e göre devlet, kaynak
dağılımında etkinliğin sağlanması, ekonomik kalkınmanın, fiyat istikrarının ve tam
istihdamın gerçekleştirilmesi ve gelir dağılımının daha adil hale getirilmesinde
ekonomide aktif rol oynamalıdır. 14 Bu bağlamda Keynes, devletin ekonomiye
müdahalesini zorunlu görmekte, devleti iktisadi ve sosyal refahtan, ekonomik
kalkınma ve istikrardan sorumlu tutmaktadır. 15
Öte yandan 1. Dünya Savaşı yıllarında devletlerin ekonomik ve toplumsal
alanlara yönelik düzenlemeleri artmakla birlikte, refah devleti politikalarında bir
durgunluk yaşanmıştır. İki dünya savaşı arasındaki gelişmeler, Batı toplumlarında
13 Özlem ÖZKIVRAK ve Dilek DİLEYİCİ, “21. Yüzyıldaki Eğilimler Doğrultusunda Türkiye’ de
Piyasa Ekonomisi ve Devlet”, Yeni Türkiye Dergisi , 2001/42, ss: 1267- 1268
14 Nazım ÖZTÜRK, Piyasa Başarısızlığından Kamu Ekonomisinin Başarısızlığına Ekonomide
Devletin Değişen Rolü , Palme Yayıncılık, Ankara 2007, s: 17
15 Nazım ÖZTÜRK; a.g.e., s: 37
8sosyalist partilerin güçlenmesi, devletin müdahale alanını daha da genişletmiş;
devletin, bireyleri toplumsal ve ekonomik hayatın öngörülemeyen değişmelerine
karşı güvenceye alması gerektiği düşüncesi giderek yaygınlık kazanmıştır. 16
Sosyal refah devleti anlayışının benims enmesi ve uygulamaya gidilmesinde
her biri arasında belirgin bir ayrım olmamakla birlikte iki önemli grup dayanak söz
konusudur. Bunlardan birincisi “etkinlikle ilgili dayanak veya sebepler”dir. Bilindiği
gibi bazı hizmetler ve görevler sadece devletçe yap ılabilir. Keynesyen teori, kamusal
mallar, dışsallıklar, eksik piyasalar ve paternalizm bu argumanın altyapısını oluşturan
unsurlardır. İkinci gurup dayanak ise “ahlaki, politik ve hukuki prensipler ve
tercihler”den oluşmaktadır. Bu prensip ve tercihler özellikle adil dağılım ve yeniden
dağılımla ilişkili, bireylerden, aileden ve toplumdan kimin sorumlu tutulabileceği ve
buna bağlı roller alabileceğini içeren unsurlardan oluşur. 17
Söz konusu dayanaklarla açıklayabileceğimiz Refah Devleti  kısaca sosyal
refahın optimizasyonu amacıyla devletin ekonomiye aktif ve kapsamlı
müdahalelerde bulunmasını öngören bir anlayıştır. 18 Bu anlayışta piyasa
ekonomisinin başarısızlıklarını ve yetersizliklerini ortadan kaldırmak, en geniş
anlamıyla, devlet müdahalelerinin temel ge rekçesini oluşturmaktadır.
İşsizlik, gelir dağılımında adaletsizlik, çevre kirliliği ve kentsel bozulmalar
gibi sorunlar piyasa ekonomisinin sosyal refahı kendiliğinden sağlayacağı yargısının
zedelenmesine neden olmuş, piyasa mekanizmasının ne anlamda ve ne koşullarda
ekonomik etkinliği sağlayabileceği sorusunu gündeme getirmiştir. Neo - klasik
ekonomistler refah ekonomisi çerçevesinde bu sorunun çözümünü araştırmışlardır.
Bu bağlamda temelleri A.C. Pigou tarafından atılan eski refah ekolünde, gelirin
yeniden dağılımı sorunu kaynak dağılımında etkinlik sorunu ile birlikte ele alınıp
incelenirken; İtalyan V. Pareto tarafından temelleri atılan yeni refah ekolünde gelirin
16 Songül SALLAN GÜL, Sosyal Devlet Bitti, Yaşasın Piyasa!..., a.g.e.,  s: 146
17 Ramazan GÖKBUNAR ve Birol KOVANCILAR, “ Soayal Refah Devleti ve Değişim”, Süleyman
Demirel Üniversitesi İİBF Dergisi , Y.1998, S.3, s: 253
18 Coşkun Can AKTAN, 21. Yüzyıl İçin Yeni Bir Devlet Modeline Doğru Optimal Devlet Kamu
Ekonomisinin ve Yönetiminin Yeniden Yapılanması ve Küçültülmesine Yönelik Öneriler ,
Tüsiad Yayınları,Yayın No: TÜSİAD -T/95, 2-174, İstanbul 1995, s: 73
9yeniden dağılımı sorunu ikinci plana atılarak kaynak dağılımında etkinlik sorunu ön
plana çıkmaktadır.19
Buna göre Pareto Optimumu sadece kaynak dağılımında ekonomik etkinliği
optimumun yeterli koşulu saydığından, yoksulların çok sayıda olduğu bir toplumda
eğer ekonomik etkinlik gerçekleştirilmiş ise sosyal refaha ulaşıldığını kabul eder.
Pareto optimumuna göre, yoksulları daha yoksul hale getirmeden, zenginlerin
refahlarında ortaya çıkan her artış sosyal refahta da bir artış olarak kabul
edilmektedir.
Paretocu değer yargılarına göre tanımlanan sosyal refahın, tam rekabetin
geçerli olduğu piyasada veri bir gelir dağılımı altında sağlanacağı kabul edilmekle
birlikte şu dört koşulun varlığı aranmaktadır: bilgili tüketicilerin olması, üretimde
ölçeğe göre içsel ekonomilerin olmaması, tüketim ve üretimde dışsal ekonomilerin
olmaması, kamusal malların  olmaması.20
Bu koşullardan birinin bulunmaması durumunda piyasa ekonomisi içerisinde
Pareto optimumuna ulaşılamayacağını kabul eden Neo - klasikler, bu durumlarda
sınırlı olarak devletin ekonomiye müdahale etmesinin uygun olacağını ileri
sürmüşlerdir.21 Dolayısıyla devletin ekonomik hayata müdahalesi, bir bakıma,
toplumsal refahın gerçekleştirilmesi amaç ve çabasının doğal bir sonucudur. Bütün
mesele, toplumsal refahın gerçekleştirilmesinde kaynakları kullanırken etkinliğin ne
ölçüde gözetildiğinde ve kaynak tahsisindeki uygunlukta yatmaktadır. 22 Yani kısaca
bu durumda devlet müdahalesinin optimum düzeyi ile kaynakların etkin kullanımı
açısından kamusal faaliyetlerin miktar ve bileşiminin ne şekilde olacağı konusu
gündeme gelmektedir. Bu durum da bizi bireysel  tercihlerden kolektif tercihlere
ulaşılması sorununa götürür.
Buna göre sosyal refah kavramını, bir kriter veya bir endeks olarak toplumun
“siyasal karar alma” süreci ile belirlenen amaçları na ne ölçüde ulaştığını gösteren 23
19 Kemal ÇELEBİ, Kamu Ekonomisi Analizi Kamu Ekonomisinin Büyüklüğü Sorunu , Emek
Matbaası, Manisa- 2000,  ss: 40- 41
20 Kemal ÇELEBİ, a.g.e. , ss:43-45
21 Kemal ÇELEBİ, a.g.e. , s:50
22 Ömer İNAN, “Ekonomik Hayatta Devletin Ağırlığı ve Verimliliğe Etkisi”, Erciyes Üniversitesi
İİBF Dergisi, S.15, 1999, s: 76
23 Vural Fuat SAVAŞ, Piyasa Ekonomisi ve Devlet , Liberte Yayınları, 2. Baskı, Ankara 2000, s: 27
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bir ölçü olarak tanımlamak yan lış olmayacaktır. Bu açıdan bakıldığında
demokrasinin gelişimi ile sosyal refah devletinin gelişimi arasındaki paralellik
çalışmamız açısından önem arz etmektedir.
Şöyle ki; klasik demokrasinin temel ilke ve kurumları olan seçim ve temsil
ilkesi, parlamento, temel haklar ve anayasalcılık hareketleri nin 17. Yüzyıldan
itibaren siyasi tartışma ve  mücadelelerin ana konusu haline gelmesine rağmen
çoğulcu ve katılımcı demokrasi anlayışının  yaygınlık kazanması sosyal refah devleti
uygulamalarıyla birlikte ortaya çıkmış ve gelişmiştir.24 Bu dönemde devlet,
politikalarını toplumun istekleri doğrultusunda oluşturma çabasıyla, çoğulculuk
ilkesinin ve demokratik sorumluluğun b ir gereği olarak baskı ve çıkar  gruplarının
oluşumunu, varlığı ve etki uygulamasını sağlayıcı ya sal ve kurumsal düzenlemeler
gerçekleştirmiştir. Siyasal haklardan yararlanma olanağı genişledikçe özellikle işçi
sınıfı ve düşük gelire sahip olan diğer sınıflar, siyasal baskı grupları oluşturarak
sosyal güvenlik, sigorta, eğitim, sağlık gibi alanlarda p ek çok isteklerini devletten
açıkça talep etmeye başlamışlardır. Böylece ekonomide ağırlık yalnızca halkın
temsilcilerinde olmamış çıkar grupları da devreye girmiştir. 25 Bu, devletin
demokratik sorumluluğun bir gereğidir. Aynı sorumluluk toplumun örgütsüz
kesimlerinin de seslerini duyuracak yönetsel mekanizmaların da devlet tarafından
sağlanmasını ve işletilmesini gerektirir . Bu gerekirlik, bu sürece çıkar grupları ile
birlikte bürokrasinin de katılımını sağlamış  bulunmaktadır.26 Böylece, karar alma
süreçlerinde bürokrasi- politikacı- seçmen- çıkar grupları arasındaki ilişki
çerçevesinde, sosyal refahı artırmaya yönelik politikalar, bu amaca hizmet etmek
yerine kişisel refahı arttırma amacına yönelmiş ve bu döngü de kamu harcamalarının
artmasına sebep olarak tartışma konusu yapılmıştır. Bu konu ilerleyen bölümlerde ele
alınacak olmakla birlikte Refah Devleti uygulamalarının sorgulanması aşamasında
önemli bir argüman olarak karşımıza çıkmaktadır.
24 Ramazan GÖKBUNAR ve Birol KOVANCILAR, a.g.e., s: 254
25 Birol KOVANCILAR, “Çağdaş Liberal Düşüncede Demokratik Karar Alma Mekanizması ve Bütçe
Harcamalarında Popülist Eğilimler”, Celal Bayar Üniversitesi İİBF Yönetim ve Ekonomi
Dergisi, Y.1997, s.3, s: 207
26 Birkan Uysal SEZER, “Büyük Devlet - Küçük Devlet Tartışması”, Amme İdaresi Dergisi , C.25,
S.4, Aralık 1992, s: 13
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1929 Dünya Ekonomik Buhranından sonra, sanayileşme döneminin geti rdiği
sosyal ve ekonomik sorunlara karşı etkinliğe yönelik arayışlar ve demokratikleşme
süreci ile birlikte yaygın uygulama alanı bulan Refah Devleti 1970’ lerde yaşanan
petrol krizlerinin ortaya çıkardığı sorunlarla sorgulanmaya başlamış ve 1980’ lerde
sanayileşme sonrası dönemin getirdiği değişim yönündeki baskı ve küreselleşme gibi
hem ekonomik hem de toplumsal yönü olan olgularla kurumlarıyla birlikte ciddi
krizler yaşamıştır.
1940- 1970’ li yıllar arasında altın yıllarını yaşayan Keynesci refah
devletinde, dünya kapitalist sisteminin gerek merkez, gerekse çevre ülkelerinde kamu
harcamaları artmış, borç krizleri yükselmiş ve kamu yönetiminin aşırı yüklenmişliği,
verimsizliği ve yönetilemezliği tezleri ileri sürülmüştür. Bu görüşlerin temelde iki
dayanak noktası olmuştur. Bunlardan ilki, çoğulcu demokratik süreçte, kitlesel
taleplerin devlet alanını sürekli genişlettiği, harcamaları arttırdığı ve kamu
yönetiminde verimliliği ve kaliteyi düşürdüğüdür. Diğeri de günümüzde artık,
geleneksel kamu- özel yönetim ayrımının anlamsızlaştığıdır. Bunun en önemli
nedeni olarak, bilgisayar sistemleri üzerine kurulu bilgi ve iletişim teknolojilerinin
değişime yol açtığı ve özünde post - Fordist nitelikte olduğudur. 27
Çünkü modern dönemin Weberyan bürokratik yapılanması ve iş yapma
sistemi ile kurumlaşan devlet örgütü, farklılaşan ve artan işlevleri yerine getirmek
için daha karmaşık ve daha derinleşen bir yapı haline almaya başlamıştır. Hiyerarşik
olarak düzenlenmiş farklı ama birbirine bağımlı ve birbirini tamamlayan pe k çok alt
kurum ve makamlar zinciri ortaya çıkmıştır. Rasyonel kurallara göre yönetilen,
kişisellikten uzak ve tam bir kurumsal yapıya ulaşmakla, esasında, devletin
toplumdan soyutlanması da tamamlanmış olur. 28
Öte yandan devletin geleneksel görevlerine ek  olarak, refah devleti
kimliğinden doğan yeni görevler, devleti oluşturan kadroların ( politikacı ve
bürokratın) siyasi ve idari takdir yetkisiyle zor kullanma gücünü arttırmış, bu artan
27 Songül SALLAN GÜL, “Kamu Yö netiminde Kalite, Piyasa ve Müşteri Arayışlarının İdeolojik
Temelleri”, Kamu Yönetiminde Kalite 2. Ulusal Kongresi, 21 - 22 Ekim 1999, ss: 69- 70
28 Bekir PARLAK, “Küreselleşme Sürecinde Modern Ulus - Devlet ve Kamu Yönetimi”, Çağdaş
Kamu Yönetimi- 1, s:355
12
güç, gereği gibi kontrol edilmemesi nedeniyle politikacı ve bürokratı n çıkar aracı
haline dönüşerek29  kamu harcamalarının israfa dönüşmesine sebep olmuştur.
Refah devleti döneminde yukarıda açıklamasına yer verilen sebeplerle  devasa
bir yapı haline bürünen hantal devlet in Keynesyen politikaları 1970’ li yıllara
damgasını vuran krizlere çözüm olamamış ve bu dönemden sonra sorgulanmaya
başlanmıştır.
1.1.2.2. 1970’ li Yıllar Sonrası: Refah Devletinin Krizi
Dünyada 1970’ li yıllarda ortaya çıkan iktisadi sorunlardan birisi iktisadi
büyümenin giderek yavaşlaması ve yaşanılan p rodüktivite krizi iken diğeri de 1929
Büyük Dünya Depresyonu sonrasında benimsenen Müdahaleci Devlet anlayışı
sonucu kamu sektörünün büyümesi idi. Özellikle 2. Dünya Savaşından 1980 yılı
başlarına kadar geçen dönemde, pek çok ülkede kamu ekonomisinin fonks iyonları
dolayısıyla kamu harcamaları önemli ölçüde arttırılmıştır. 30 Konu başlangıçta devlet
gelir ve giderleri ile ilgili sanılmış ve bu nedenle de maliye biliminin konularından
biri olarak ele alınmış31 ve öncü nitelikli çalışmalarda  kamu harcamalarının a rtış
sebepleri makro modellerle açıklanmaya çalışılmıştır. Söz konusu modeller 32 pek çok
iktisatçı tarafından kabul edilmekle birlikte devlet gelir ve giderlerinin hızla
büyümesinin görünen sebepleri altında, mikro bazda çok önemli ekonomik, siyasi ve
etik problemler olduğu özellikle 1986 yılı Nobel Ekonomi ödülü sahibi James M.
Buchanan’ ın kurucusu olduğu Kamu Tercihi Teorisi ile  politik sürecin analize tabi
tutulması yoluyla ele alınmıştır. Buna göre, piyasa dışı karar alma mekanizmasının
ekonomik analizi veya temel olarak ekonomi biliminin politika bilimine u ygulanması
olarak tanımlanan Kamu Tercihi Teorisinin konusunu aynı zamanda p olitika
biliminin konuları olan devlet teorisi, oylama kuralları, seçmenlerin davranışı, parti
politikaları, bürokrasi oluşturmaktır. Bununla birlikte metodoloji de aynıdır. Kamu
29 Vural Fuat Savaş; “ Görünmez El, Rayonellik ve Yozlaşma”, Liberal Düşünce, Güz 1997, s: 43
30 Coşkun Can AKTAN, Çağdaş Liberal Düşüncede Politik İktisat , Doğuş Matbaası, Ankara- 1994,
ss: 65- 67
31 Vural SAVAŞ, İktisadın Tarihi, 4. Baskı, Siyasal Kitabevi, Ankara- 2000, s.1009
32 Söz konusu makro modeller kamu harcamalarının artışında dışsal faktörler olarak ele alınmakta ve
başlıcaları Wagner Kanunu, Peacock - Wiseman Modeli ile Uluslar arası Bağımlılık Modeli olarak
literatürdeki yerini almaktadır.
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tercihi teorisine göre birey her kim olursa olsun seçmen, politikacı veya bürokrat
olarak göstereceği temel davranış, bencil rasyonellik ve faydasını maksimize
etmektir.33
Kamu tercihi teorisyenlerine g öre, demokratik karar alma mekanizması
ekonomik hayatta mevcut olan ekonomik piyasa gibi bir politik piyasayı barındırır.
Bu politik piyasadaki rekabet, oya yönelik ve bazı durumlarda ekonomik piyasada
işleyen “görünmez el” in işleyişini engelleyici olabil en bir rekabet olmaktadır. Bu iki
piyasa arasındaki en önemli fark, özel piyasalarda müteşebbisler için olduğu halde,
politik piyasada politikacıların ihtiraslarını sınırlayıcı belli bir bütçe sınırlamalarının
olmayışıdır. Böylece politikacılar, kısa vaded e bedelini ödemeye veya ödetmeye
mecbur olmayacakları bir finansman yapısıyla, oy kazandırıcı politikaları
uygulayabilmekte veya seçmenlere teklif edebilmektedirler. Çağdaş demokrasilerde
politik piyasanın işleyişini etkileyen aktörler olarak, politikacıla rın, seçmenlerin,
bürokratların ve çıkar gruplarının analizi ve özellikle bunların davranış motifleri
kamu mali karar alma süreçlerini ifade eden  bütçesel tercih ve uygulamaları
açıklayabilecek yönde önemli ipuçları verebilmektedir. 34
Şöyle ki; piyasa sürecinde insanlar genellikle kendi paralarını harcarlar;
siyasal süreçte ise bu sürecin baş aktörleri olan hükümetler, politikacılar ve kamu
görevlilileri diğer insanların paralarını harcar. Kendi parasını harcayan insanlar her
lira için dikkatli ve hesaplı ol mak; kendi bilgi, ilgi ve ihtiyaç çerçeveleri için de son
derece bilinçli hareket etmek durumundadır. Başkalarının paralarını harcayanlar ise
bu tür davranış kalıplarını izlemek mecburiyetinde değildir. Bu durum aslında bizi
Friedman Matrisine götürür. Öte  yandan piyasada yetersiz ve kötü hizmetten veya
maldan zarar gören kimseler diğer üreticilere yönelebilirler. Bunun mümkün ve
muhtemel olduğunun bilinmesi kötü veya yetersiz mal ve hizmet üretiminin yaygın
olmasını veya uzun ömürlü olmasını önler. Oysa, h ükümetin- devletin yerine
getirdiği hizmetler bakımından, bireyler sıkı sıkıya sınırlanmış bir tercih yelpazesiyle
33 Dennis C. MUELLER, Kamu Tercihi Teorisi , (çev: Nurlane AHUNDZADE - Geray MUSAYEV),
<http://www.canakan.org/ekonomi/anayasal_iktisat/diger_yazilar/mueller -geray-
kamu_tercihi.htm> , (01.01.2007)
34 Birol KOVANCILAR, a.g.e., s:210
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yüzyüzedirler.35 Ve bu hizmetlerin yerine getirilmesinde görülen popülist eğilimler
kamu harcamalarını bütçe gelirlerinin karşılayamayacağı öl çüde artmasına ve söz
konusu harcamaların toplumsal refahı arttırma idealinden  sapmasına yol
açabilmektedir.
Buna göre devletin, piyasa başarısızlıklarını ortadan kaldırmak üzere,
ekonomiye müdahalesi  için ihtiyaç duyulan harcamaların  popülist uygulamalarla
yüksek seviyelere ulaşması çeşitli ülkelerde çok yüksek vergi oranları ve vergi
yükünü ortaya çıkarabilmektedir. Ağır vergi yükü, toplam tasarruflar, yatırımlar ve
çalışma gayretini olumsuz etkileyerek, prodüktivite krizleri ve ekonomik büyümenin
yavaşlamasını ortaya çıkarmakta, toplam yatırımlar üzerindeki etkisi işsizlik
sorununu daha da ağırlaştırmaktadır. Vergi gelirleri hızla büyüyen bu harcamaları
karşılamakta yetersiz kalınca,  söz konusu politik rekabet, hükümetleri vergi almadan,
borçlanma veya para basma yoluyla harcamaya yöneltebilmektedir. 36 Bu durum da
söz konusu ülkelerde mali disiplini bozmakla kalmayıp aynı zamanda piyasa
faizlerinin yükselmesine yol açarak özel sektörün dışlanmasına, dolayısıyla özel
yatırımların düşmesine sebep olabilmekte;  öte yandan ülkedeki mali piyasaların
derinlik kazanmasına engel olabilmekte; devletin borçlanma gibi diğer araçlarla gelir
yaratma gayreti borç- faiz- borç kısır döngüsünü ortaya çıkara rak ekonomik ve
sosyal anlamda yeni sorunlara yol açabilmektedir .
Bu dönemde ortaya çıkan diğer neo - liberal akımlar37 içerisinde Kamu
Tercihi olarak da bilinen Virginia İktisat Okulunun “piyasa başarısızlıkları” tezine
karşılık “devletin başarısızlıkları”nı ortaya koyan çalışmaları devlet mekanizması ve
onu oluşturan kurumların etkinliği tartışmasında kamudaki karar alma süreçlerinin
gelişim seyri açısından önem teşkil etmektedir.
35 Atilla YAYLA., “Siyaset ve Yozlaşma: Aykırı Bir Bakış”, Dokuz Eylül Üniversitesi İİBF Maliye
Bölümü Politik Yozlaşma ve Şeffaf Yönetim Sempozyumu , Büyük Efes Otel, İzmir, 14- 15
Nisan 1994, Doğuş Matbaası, s.18
36 Ramazan GÖKBUNAR ve Birol KOVANCILAR, a.g.e., ss: 253- 254
37 1960’ lı yıllar ve özellikle 1970’ li yılların başlarından itibaren üç çağdaş liberal düşünce okulu
akademik ve politik çevrelerde seslerini duyurmaya başlamıştır.  Friedrich von Hayek’ in kurucusu
olduğu Neo- Avusturya Okulu, M. Friedman’ ın liderliğini yaptığı Chicago İktisat Okulu, James
M. Buchanan’ ın liderliğini yaptığı Virginia Politik İktisat Okulu liberalizmin yeniden gün ışığına
çıkmasında önemli rol oynadı lar.
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Burada devletin başarısızlığı deyimi ile anlatılmak istenilen,  müdahalenin
beklenilenin aksine bir Pareto iyileştirme yerine ikinci en iyi durumun a yol açması
yani bir etkinlik maliyeti doğurarak ekonomiyi Pareto Optimumundan
uzaklaştırmasıdır.38 Zira neo- liberal akımlar piyasa başarısızlıklarının varlığını kabul
etmekle birlikte39 devletin söz konusu piyasa başarısızlıklarını ortadan kaldırmak
üzere üstlendiği kaynak tahsisi, gelirin yeniden dağılımı  için kullanılan politika
araçlarının politik piyasa içerisinde öngörülen amaçlara ulaşamadığı  gerekçesiyle
sınırlı bir alana çekilen devlet faaliyetini savunurlar.
Bu teoriye göre devletin piyasaya müdahalesinin başarısızlıklarının nedenleri:
çoğunluk oylamasının bir kısır döngüye yol açması, bürokrat davranışlarının çıkar
sağlama nedeniyle israf yaratması, kamu sektöründe mülkiyet haklarının ve rekabetin
olmamasından dolayı piyasa disiplinine benzer bir  denetim sisteminin bulunmaması,
Keynezyen Teorinin bütçe açıklarını önererek mali illüzyona yol açmasının rant
ekonomisini ve bedavacılığı rasyonelleştirmesi, demokrasilerin çoğunluğun azınlığı
istismarı mümkün kılmasının gelir dağılımına müdahale aracı o larak kullanılması ve
rant ekonomisi ile yolsuzluk doğurması, kamu sektöründe karma ve erdemli malların
sıfır fiyatla arzının tayınlama ve finansman sorunu yaratarak arzı kısması, piyasa dışı
işlem maliyetinin varlığı ve piyasa işlem maliyetinden yüksek ol ması durumu40
olarak ilgili literatürde yer almaktadır.
Özetle, 1970’ lerin ortalarından itibaren petrol fiyatlarındaki artışın da
etkisiyle baş gösteren kamudaki mali kriz, bunu aşmak için uygulanan açık bütçe ve
borçlanma politikaları, vergilendirmede ge linen sınır, devletin başarısızlığı üzerine
yapılan tartışmalar Refah Devleti kurum ve politikalarını itibardan düşürmüş; onun
yerine piyasa ekonomisine dayalı liberal ekonomi politikaları önem kazanmıştır. Bu
politikalar, devletin küçültülmesi, kamusal ma l ve hizmet üretiminde piyasadan daha
çok yararlanma, özelleştirme, deregülasyon, sübvansiyonların azaltılması ya da
kesilmesi, sosyal fonların daraltılması gibi uygulamalarla kendini göstermiştir. 41 Söz
konusu uygulamaları kararlıkla sürdüren ülkelerde dev letin küçültülmesi amacına
38 Güneri AKALIN, Türkiye’ de Ekonomi-Politik Kriz ve Piyasa Ekonomisine Geçiş , Akçağ
Yayınları, 1. Baskı, Ankara - 2002, s: 138
39 Bu yönüyle neo- liberal yaklaşımlar klasik liberalizmin bekçi devlet anlayışından ayrılmaktadır.
40 Güneri AKALIN, a.g.e., s: 143
41 Bilal ERYILMAZ, “Kamu Yönetiminde Değişim”, Kamu Yönetimi 2. Forumu Kitabı, s:54
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ulaşılsa da, bu konsantre yapının nasıl daha etkin bir şekil alabileceği konusu 1990’ lı
yıllara damgasını vurmuştur.  Çünkü artık, bu döneme gelindiğinde kalite,
performans, verimlilik gibi  konular daha tartışılır hale gelmiştir.
1.1.2.3. 1990 ve Sonrası: Yönetsel ve Ekonomik Dönüşüm
1.1.2.3.1. Yönetsel ve Ekonomik Dönüşüme Yol Açan Faktörler
1980’ lerde ekonomi teorileri kamu sektörüne yönelik saldırılarda, politik ve
ideolojik bir alt yapı hazırlamış, yeni alternatifler geliş tirmiş ve piyasa çözümlerini
gündeme getirmişlerdir. Küresel dünya ekseninde 1990’ larda görülen neo - liberal
gelişmeler de bu durumu pekiştirmiştir. 42 Neo- liberal politikalar ana tema olarak
devlet müdahaleciliğinin özgürlükleri kısıtladığını öne sürerek  devletin hedeflerinin
ve etkinlik alanlarının mutlaka sınırlandırılmasını istemektedir. Bu süreçte yeni sağın
ekonomi politikalarının uygulanmasıyla birlikte, olgusal bir gerçeklik olarak gelişen
ekonomi temelli bu değişim ile devletin rolünün yeniden tan ımlanması gereği
üzerinde durulmaktadır. 43 Bu dönemde İngiltere’ de uygulama alanı bulan  paranın
karşılığı muhasebesi ( value of money account) kamu mali karar alma süreçlerinde
gelinen noktanın tartışılmasına zemin hazırlaması açısından önem arz etmektedir.
Paranın karşılığı kavramına dayanan kamu yönetimi ilkelerinin geleneksel
bütçe denetimi yöntemine ve fayda - maliyet analizi ve program- bütçe yöntemine
alternatif üçüncü bir yöntem olduğu ileri sürülmektedir. Söz konusu yöntem esas
olarak özel kesimin piyasa mekanizması temelinde kullandığı iş idaresi yöntemlerini
kamusal yönetimin temel ilkeleri yapmaya çalışmaktadır. 44 Bu anlayışa
dayandırılarak İngiltere’ de Thatcher döneminde uygulama alanı bulan paranın
karşılığı muhasebesi( PKM) ile sunulan her birim çıktının maliyetini karşılamak için
yapılan harcamaları en aza indirmek ve harcanan para karşılığında elde edilen ürün
42 Mehmet Akif ÖZER; “Günümüzün Yükselen Değeri: Yeni Kamu Yönetimi”, Sayıştay Dergisi,
S.59, Ekim- Aralık, 2005, ss: 13- 14
43 Demokaan DEMİREL; “Kamusal Retorikte Mod a Trend: Yeni Kamu Yönetimi”, Sayıştay Dergisi,
S.58, Temmuz- Eylül, 2005, s:115
44 Tülay ARIN, “Devlet Hizmetlerinde Etkinlik: “Kamusal Yönetim” mi “İş İdaresi” mi?”, İstanbul
Üniversitesi İktisat Fakültesi Maliye Araştırma Merkezleri Konferansları , Prof. Dr. Bedi N.
Feyzioğlu’ na Armağan, 15. Seri, 1993, s: 164
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değerini yükseltmek amacı güdülmektedir. Buna göre PKM’ nin kabul gören genel
çerçevesi; i) genel amaçların tanımlanması ve geçerlilikle rini koruyup
korumadıklarının düzenli olarak gözden geçirilmesi, ii) tek tek mal ve hizmetlerin
üretiminin bireysel sorumluluğa konu olması, iii) hizmetlerin niteliğinin
değerlendirilebilmesi için performans ölçme standartlarının kullanılması şeklinde
özetlenmektedir.45
Öte yandan aynı dönemlerde küreselleşme kavramı ve modernliğin yaşadığı
krizlerle post- modern yaklaşımların ortaya çıkması ile bilgi çağına geçiş devletin
kapasitesiyle ilgili  1990 ve sonrası dönemine ait sorgulamalarda en önemli değişim
dinamikleri olarak karşımıza çıkmaktadır.
Buna göre dinamikleri arasında teknolojik yenilikler ve iletişim
teknolojisindeki gelişmeler ile uluslar arası finans ve ticaret sayılan 46 küreselleşme,
genel olarak sınır aşırı ilişkilerin yoğunlaşması, uluslar arası mali geçişkenliklerin
büyümesi, sınırsız bir açık ekonominin yaratılması için devlet merkezli
sınırlamaların ortadan kaldırılması, gibi bazı süreçler çerçevesinde anlaşılmaktadır. 47
Deregülasyon ve liberalleşme gibi farklı piyasa çözümlerini öngören devlet
tarafından korumacılığı reddeden küreselleşmenin 48 etkisiyle yönetim anlayışı
önemli ölçüde sarsıntı geçirmiş ve değişmiştir. Çağdaş toplumda, siyaset, demokrasi,
yaşam kalitesi anlayışındaki gelişmeler bu değişimi zorunlu kılmıştır.  Bu
zorunlulukla birlikte güçlü merkeziyetçi yapıdan daha desantralize ve esnek
yönetime, hantal yapıdan etkileşimli ve işlevsel yapıya, yurttaşı dışarıda bırakan
karar alma süreçlerinden katılımcı pratiklerin yaygınlaştırılmasına önemli anlayış
değişimleri yaşanmaktadır. 49
45 Tülay ARIN, a.g.e., s: 169
46 Ferhat AKBEY, “Küreselleşme ve Türkiye’ de Kamu Ekonomisi ve Devlet - Piyasa- Toplum
İlişkilerinde 1980 Sonrası Dönüşüm”, Uludağ Üniversitesi Genç Bilim Adamları Sempoz yumu,
6-7 Mayıs 2004, C.1, Uludağ Üniversitesi Kültür Sanat Yayınları No: 7, s: 135
47 Ramazan KILINÇ, “Küreselleşmeyi İnşa Etmek: Emeğin Dönüşümü Olarak Küreselleşme”,
Liberal Düşünce Dergisi , Kış- Bahar- 2002, s: 27
48 Mehmet Akif ÖZER, “Küreselleşme, Yeni  Politik Ekonomi ve Yönetişim: 3. Dünya Bakışı”, Türk
İdare Dergisi, Y.76, S.445, Aralık- 2004, s: 206
49 Akif ÇUKURÇAYIR, “Çok Boyutlu Bir Kavram Olarak Yönetişim”, Çağdaş Kamu Yönetimi 1 ,
Ankara- 2003, s:271
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Benzer şekilde, modernliğin yaşadığı krizler sonucu ortaya çıktığı kabul
edilen postmodern yaklaşımlar50 tüm dünyada iş örgütlenmesinde ve kamu
kesiminde fordist ve bürokratik ilkeleri reddeden ve bunları aşma iddiasında olan
bilgi çağı yönetim anlayışının yüksel mesine bağlı olarak kamu mülkiyetinin
özelleştirilmesi yoluna gidilmesi, müşteri tercihlerinin ön plana çıkarılması, kamu
kuruluşları ve bu kuruluşlara bağlı birimler arasında rekabetin teşvik edilmesi, mali
kaynakların zorlanması pahasına tüm vatandaşları  koruyucu kanatları altına alan
refah devleti anlayışı yerine tüketici - vatandaş taleplerini göz önünde bulunduran
sözleşmeci devlet anlayışının benimsenmesi, kamu kesiminin alanının daraltılmasına
karşılık bireyin ve özel kesim alanının genişletilmesi, te msili demokrasi yerine
bireysel tercihlere daha ağırlık veren piyasa demokrasisinin geliştirilmesi gibi
önerilerle tüm dünyada dikkat çekmeyi başarmıştır. 51
Öte yandan yeni yönetim anlayışının şekillenmesinde belki de en önemli
unsur sanayi toplumundan bilg i toplumuna geçiş ile yaşanmıştır. Bilgi çağı ve bilgi
toplumu ile ilgili çözümlemelerde genellikle tarihsel süreç içinde belli özellikler
taşıyan dönemleri dalgalar halinde isimlendirmeden yararlanılmıştır. Alvin Toffler’ a
göre, toplumsal gelişmenin ilk dönüm noktası tarımın ortaya çıkması, ikincisi ise
sanayi devrimidir. Buna göre ilk değişiklik dalgası - tarım toplumuna geçiş- henüz
hızını kaybetmemişken Avrupa’ da ikinci büyük değişiklikler dalgasına yol açan
Sanayi Devrimi başlamıştır. İkinci Dünya Sav aşı sonrasındaki yıllarda sanayileşme
dalgası en üst noktasına vardığında, mahiyeti tam olarak anlaşılamayan, ancak her
şeyi etkisi altına alan bir Üçüncü Dalga başlamıştır. 52 Peter Drucker bu Üçüncü
Dalgayı Kapitalist Ötesi Toplum olarak adlandırmaktadır. Buna göre ortaya çıkan
yeni toplumun temel ekonomik kaynağı, ekonomistlerin deyimiyle üretim faktörleri,
sermaye, doğal kaynaklar ya da emek değil; bilgidir. 53
50 Hamza ATEŞ, “Postmodern Toplum, Devlet ve Kam u Yönetimi”, İçinde Kamu Yönetiminde
Çağdaş Yaklaşımlar Sorunlar, Tartışmalar, Çözüm Önerileri, Modeller, Dünya ve Türkiye
Yansımaları, (Ed. Asım BALCI vd.) Seçkin Yayınları, Ankara - 2003, s: 308
51 Mehmet Akif ÖZER, “Kamu Yönetimin Geleceğine Dair Düşüncel er”; Sayıştay Dergisi, S.57,
Nisan- Haziran, 2005, s:67
52 H. Bahadır AKIN, Yeni Ekonomi -Strateji, Rekabet ve Teknoloji Yönetimi -, Çizgi Kitabevi,
Aralık- 2001, ss: 16- 18
53 Peter F. DRUCKER, Kapitalist Ötesi Toplum, (çev. Belkıs ÇORAKÇI), İnkılap Kitabev i, 1994, s:
18
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Bu şekilde tanımlanan b ilgi toplumunda, sanayi toplumunda görülen
çatışmacı ilişkiler yerine, işb irliği, uzlaşma, karşılıklı kontrol, kısacası çok aktörlü ve
katılımcı bir yönetişim süreci önem kazanmaktadır. Toplumun yönetilmesine dayalı
anlayıştan, yönetim konusunda toplumun daha çok yetkilendirilmesi ve bunun için
gerekli mekanizma ve süreçlerinin oluşturulması yönünde bilgi edinme hakkı,
saydamlık, yönetime katılma, yerel inisiyatifleri geliştirme ve üçüncü sektörü sürece
dahil etme gibi uygulamalar, bireylerin ve toplumun devlet karşısındaki gücünü
arttırmaya yönelik gelişmelerdir. 54
Anlaşılacağı üzere söz konusu gelişmelerle  kamu sektöründe ortaya çıkan,
“yeni kamu yönetimi” (YKY) adı verilen, yeni yönetim anlayışı, belirli bir kurucusu
olan, formal bir teoriden hareket edilerek üretilmekten çok, tam aksine, tek tek
örneklerden hareket edilerek olu şturulan ve teorik gelişmesini hala devam ettiren bir
idari reform hareketi olarak değerlendirilmektedir. 55 Zira Hood YKY’ nin doğuşunu
yaşanmakta olan diğer megatrendlerle ilişkilendirmektedir. YKY’ nin doğuşunu
etkileyen ve gelişimini destekleyen ve de bi rbirleriyle yakından ilişkili olan yukarıda
açıklamasına yer verdiğimiz  siyasal, ekonomik ve yönetsel megatrendleri 56 yeni sağ
hükümetlerin uyguladığı politikaların yaygınlık kazanması, neo - liberal iktisadi
yaklaşımların etkisi ve post - modern dönem özel sektör yönetim tekniklerindeki
başarılı uygulamalar57 ile sanayi toplumundan bilgi toplumuna geçiş  şeklinde
özetlemek mümkündür.
1.1.2.3.2. Yeni Kamu Yönetimi Anlayışı
Devletlerin artan mali sorunları, söz konusu mega trendlerin getirdiği değişim
dalgasının kamu örgütleri üzerinde yarattığı baskıyla birleşince, etkili ve verimli
kamu hizmeti sunumu daha sorunlu hale gelmiştir. Bu anlayışla şekillenen yeni
yönetim anlayışı, kamu yönetiminin ve kamu faaliyet alanının özellikle ekonomik
54 Bilal ERYILMAZ, a.g.e., s:53
55 Mehmet Akif ÖZER; “Günümüzün Yükselen Değeri: Yeni Kamu Yönetimi”, Sayıştay Dergisi, S.
59, Ekim- Aralık, 2005, s: 9
56 Uğur ÖMÜRGÖNÜLŞEN, “Kamu Sektörünün Yönetimi Sorununa Yeni Bir Yaklaşım: Yeni Kamu
İşletmeciliği”, İçinde Çağdaş Kamu Yönetimi- 1, (Editörler: Muhittin ACAR ve Hüseyin
ÖZGÜR)  Nobel Yayıncılık, Ankara - 2003, s: 21
57 Kadir Akın GÖZEL, “Yeni Kamu Yönetimi Nedir?”, Türk İdare Dergisi , Y.75, S.438, Mart-
2003, s:198
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nitelikli olanlardan başlayarak küçültülmesini ve daraltılmasını, ikinci olarak da,
daraltılan bu alanda genelde kamu faaliyetinin özelde de, kamu örgütlerinin kamu
işletmeciliği anlayışı etrafında yapılandırılması ve işletilmesini, kamu yönetiminin
özel sektör yönetim teknikler ine ve piyasa mekanizmasına göre yönetilmesini
savunmaktadır. Temel olarak hizmetlerde etkinliği, yarışmacılığı ve kalite arttırmayı
hedeflemekte, vatandaş yerine tüketici merkezli bir bakış açısını benimsemekte ve
daha fazla tercih sunmayı amaçlamaktadır.  Bu amaçlar gerçekleştirilirken,
bürokrasinin küçültülerek etkinleştirilmesi, hiyerarşinin ve kırtasiyeciliğin
azaltılması, çalışanların yönetime katılımının ve karar verme olanaklarının
arttırılması, kamu hizmetinin özel sektöre ihale edilmesi gibi piyasa  yönetiminin
daha fazla kullanılması ve kamu kurumları arasında da rekabet anlayışının
yerleştirilmesinin gerekliliği savunulmaktadır. 58 Dolayısıyla 1990 sonrasında kamu
yönetimi alanında devletin rolü üzerine yürüyen tartışma sadece devletin işlevlerinin
sınırlandırılması olmamış, devletin kurumsal yapısı da giderek önem kazanmıştır.
Buna göre devlet sadece küçültülmemeli ayrıca girişimcilik ruhu ile harekete
geçirilen devlet piyasa yönelimli olmalıdır. 59
Özetle hızlı ekonomik bütünleşmeler, global rekabet v e diğer temel sosyal
değişimler kamu sektörünü, devletin rolü ve sorumluluklarını yerine getirmede
kullandığı araçların yeniden tanımlanması zorunluluğu ile karşı karşıya bırakmıştır. 60
Bu durum uluslar arası kuruluşlarca hazırlanan raporlarda da gündeme ge tirilmiştir.
Örneğin OECD tarafından 1997 yılında hazırlanan bir raporda ulus devletlerin
değişime ayak uydurmakta başarısız kaldığı vurgulanmış, adaleti ve toplumsal refahı
korumada bazı düzenlemelerin gerekli olduğu kabul edilmekle birlikte devletin
geleneksel yönetsel kontroller ve süreçlerle genişleyen düzenleyici rolünün
amaçlarına ulaşmada maliyet etkin ve tutarlılığı devam ettirmede kullanışlı
görünmediği, bu sebeple geniş kapsamlı değişimin gerekli bulunduğu belirtilmiştir. 61
58 Demokaan DEMİREL, “Kamusal Re torikte Moda Trend: Yeni Kamu Yönetimi”, a.g.e., ss: 105-
107
59 Selime GÜZELSARI, “Kamu Yönetimi Disiplininde Yeni Kamu İşletmeciliği ve Yönetişim
Yaklaşımları”, İçinde. M. Kemal ÖKTEM- Uğur ÖMÜRGÖNÜLŞEN, Kamu Yönetiminin
Gelişim ve Güncel Sorunları, İmaj Yayınevi, Ankara- 2004, s:95
60 Jonathan D. BREUL; “How “The Government Performance and Result Act” Borrowed From the
Experience of OECD Countries”, International Public Management Review,  V.7, I.2, 2006, s: 3
61 OECD; OECD Report on Regulatory Reform, Vol. 2, 1997, s: 193
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Dünya Bankası 1997 raporunda devlet tarafından üstlenilen faaliyetlerin
etkinliğinin sağlanabilmesi için iki temel strateji belirlenmiştir. Bunlardan ilki
etkinliği ve etkin kaynak kullanımını arttırmak üzere devletin rolünün sınırlanması
stratejisidir. Aynı rapora göre etkin dev leti sağlamada diğer bir önkoşul ise devletin
kapasitesinin güçlendirilmesi stratejisi şeklinde belirlenmiştir. Bunun için, keyfi
faaliyetleri kontrol altına alırken kamu çalışanlarının performansını arttıracak
şekilde, yeniden yapılanmanın gerekliliğinin altını çizmiştir. Bunun için de -
kurumsal değişim yolu ile kapasitenin güçlendirilerek etkinliğin sağlanması için -
toplumsal hayatta olduğu kadar devletin kendisinin de uyacağı kurallar ve
sınırlamaların belirlenmesi, kamu kurumlarının kendi içinde ve dışı nda rekabetçi
yapının kurulmasının sağlanması, seçmenlerin katılımın arttırılması önerilerinde
bulunmuştur.62
Anlaşılacağı üzere kamu hizmetlerinin sağlanmasında gün geçtikçe piyasa
disiplininden ve buna bağlı olarak fiyat mekanizmasından uzak laşan kurumlarca
sağlandığı ve mali disiplinin ise bütçeleme sürecinin çeşitli aşamalarında merkezi
kontroller vasıtasıyla temin edildiği geleneksel felsefenin aksine, b u yaklaşımın
temel önerisi otoritenin paylaşıldığı büyük ticari organizasyon örneklerini takip
ederek, idari fonksiyonları ayrı organize edilmiş liderlerce yönetilen bir kamu
organizasyonu oluşturmaktır. 63
Bu anlayışa paralel olarak kamu mali alanında başlatılan reformlarda da
kamu sektöründe karar almada özel sektör uygulamalarına başvurulduğu
gözlenmektedir.64Buna göre bu kurumlara belirli kalitede mal ve hizmet sunumuna
dayalı mali hedefler verilirken, eğer tanımlanan bu mali hedeflere ulaşılmak
isteniyorsa kurumların yetkililerinin bütçe kaynaklarının kullanımı ile ilgili yetkileri
esnek yönetim ile güçlendirilmelidir. Öte yandan karar alma süreçlerine yardım
edebilmesi için her kurumun kendi ihtiyacına uygun bir yöne tim bilgi sistemi
kurulması ile. kurumlardan başarı ve maliyetlerini değerlendirmeleri ve
62 The World Bank; World Development Report 1997 - The State in a Changing World, Oxford
University Press, 1997, ss: 77- 78
63 A. PREMCHAND, “Changing Patterns in Public Expenditure Management: An Overviewlook”,
IMF Working Paper , March- 1994, ss: 2
64 L.R. JONES- Donald F. KETTL; “Assessing Public Management Reform in an International
Context”, International Public Management Review, V.4, I.1, 2003, s: 2- 3
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deneyimlerinden ders çıkarmaları beklenmektedir. 65 Buna göre bazı yazarlar
tarafından “bütçe ve girdilere odaklı olmaktan sonuçlara odaklı olmayı ve bürokratik
süreçlerden aktif yönetime, kontrolden yetki genişletmeye, tekelden rekabete,
bireylere sunulan standart hizmetlerden ihtiyaca göre şekillenen hiz metlere ve
organizasyon merkezli olmaktan çok hizmet kullanıcıları merkezli bir anlayışa doğru
bir hareket” olduğu savunulan 66 YKY anlayışı ile süreç, yöntem ve kurallara uygun
olarak işleri sevk ve idare etmek olan yönetim anlayışından performans ölçme,
sorumluluk alma, kaynakları etkin ve verimli kullanma, hedef, strateji ve öncelikleri
belirleme demek olan yeni bir anlayışa doğru geçişin yaşandığı gözlenmektedir. 67
Felsefik bir bakış açısıyla, yeni yönetim yaklaşımı, bütçelemede, geleneksel
anlayışta girdilerden çıktılara odaklanmayı sağlaması  ve bu çıktıların nasıl elde
edildiğine yönelik anlayışı değiştirmesi açısından anlamlıdır. Uzun vadede harcamacı
kurumların mali yönetim kapasitesini olumsuz etkileyen, arzu edilen sonuçları
sağlamada geleneksel merke zi kontrollerin varlığına karşın her kurumun kendi
organizasyon kültürünün oluşturması gerekliliğini kendine konu edinir. 68 Bu
bağlamda YKY’ nin temel hedefleri; verimliliği sağlamak, siyasal, yönetsel sistemi
daha iyi çalışır hale getirmek, sınırlı kontrol , yönetsel özerklik, daha çok açıklık,
yetki devri ve sözleşmecilik aracılığıyla da sistemde önemli değişiklikler yapmak
olarak sıralanmaktadır.69 Bu hedeflere ulaşmada YKY ile esas öncelik faaliyetlerin,
prosedürlerin ve düzenlemelerin idaresinden ziyade, insanların, kaynakların ve
programların yönetilmesine verilmektedir. 70
65 A. PREMCHAND, a.g.e., ss: 4- 5
66 Aktaran; Kadir Akın GÖZEL, a.g.e., s:195.
67 Veysel BİLGİÇ; “Yeni Kamu Yönetimi Anlayışı”,  İçinde Kamu Yönetiminde Çağdaş
Yaklaşımlar Sorunlar, Tartışmalar, Çözüm Önerileri, Modeller, Dünya ve Türkiye
Yansımaları, (Ed. Asım BALCI vd.) Seçkin Yayınları, Ankara - 2003, s: 28
68 A. PREMCHAND, a.g.e., s: 5
69 Mehmet Akif ÖZER; “Günümüzün Yükselen Değeri: Yeni Kamu Yönetimi”, Sayıştay Dergisi,
S.59, Ekim- Aralık, 2005, s:12
70 Uğur ÖMÜRGÖNÜLŞEN, a.g.e., s: 23
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1.1.2.3.3. Kamu Sektöründe Uygulama Alanı Bulan Yeni  Teknikler
1.1.2.3.3.1. Elektronik Devlet
Dar anlamıyla elektronik devlet, devletle yapılan her türlü işlemin ve devlet
tarafından verilmesi gereken servis ve hizmetlerin uygun bilişim teknolojileri
kullanılarak elektronik ortama aktarılması olarak ifade edilebilir. 71 Ancak elektronik
devleti salt olarak kamu hizmetlerinin elektronik ortama taşınması şeklinde
algılanması doğru olmayacaktır; aslında elektronik devlet ile hedeflenen bilgi işleme
kapasitesi arttırılmış, acil kararlar alabilen ve ihtiyaçlara hızlı cevap verebilen bir
devlet yapısını oluşturmaktır. Bu amaçla kurgulanan elektronik devletten beklenen
temel yarar, faydası maliyetini aşacak bir yenileşmedir. 72 Şöyle ki; e- devlet
uygulamaları ile hizmete ulaşımın kolaylaştırılması yanında hizmetten eşit
yararlanma, rüşvetin ortadan kaldırılması, bireysel katılımın arttırılması, yönetişimi
sağlayabilmesi, kurumların düzenli, hızlı , kesintisiz çalışması ve ihtiyaçlara hemen
cevap verebilen bürokrasiden, kırtasiyeden uzak kamu yönetimi, hizmet kalitesinin
iyileştirilerek hata oranının minimum düzeyde kalması, personel nitelik ve
niceliğinin maksimize edilmesi, maliyetlerin düşürülmes i, her talep edenin
ulaşabilmesi, şeffaflığın sağlanabilmesi ve hesap verebilirliğin otomatik kontrolünün
sağlanabilmesi gibi türlü avantajlar elde edilmektedir. 73
E- Devlet temelde dört aşamada gerçekleşmektedir. Birinci aşama,
oluşturulan web sayfalarında  bilgi sunulması, ikinci aşama, bazı hizmetlerin devlet
tarafından on- line sağlanması, üçüncü aşama, tek bir devlet ana kapısı, portalı
oluşturularak, hizmetlerin hepsinin burada toplanarak, tek kaynaktan hizmetlerin
sunulması ve dördüncü aşama ise yeni h izmetlerin ortaya çıkması şeklinde kendini
gösterir.74 Tüm bunların yanı sıra e - devlet kavramı aynı zamanda devlet
71 Ali ŞAHİN- Erhan ÖRSELLİ; “E- Devlet Anlayışı Sürecinde Türkiye”, Selçuk Üniversitesi Sosyal
Bilimler Dergisi, S.9, 2003, s: 344
72 N. Murat İNCE; “Elektronik Devlet Kamu Hizmetinin Sunulmasında Yeni İmkanlar, DPT, Mart-
2001, s: 13
73 Çağlayan ODABAŞ; “Stratejik Yönetim ve E - Devlet”, Sayıştay Dergisi, S. 55, s: 90
74 Çağlayan ODABAŞ; a.g.m., Sayıştay Dergisi, S. 55, s: 88
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kuruluşlarının diğer devlet kuruluşları, özel şirketler ve en önemlisi de vatandaşlarla
ilişkilerinde dönüşüm yaratabilecek bir potansiyeli t emsil etmektedir. 75
Buna göre G2G (government to goverment), G2B ( government to business),
G2C (government to citizens) şeklinde ifade edilebilinecek bir etkileşim ile etkin
iletişim ortamı sayesinde, e - devlet, vatandaş taleplerinin doğru belirlenmesi, b u
taleplere etkin cevap verilebilmesini sağlamasının yanı sıra, yatırım kararlarının
belirlenmesinde özel sektör kuruluşlarından tavsiyeler alınmasının sağlanması ve
özel sektörün devletçe verilen kararları takip edebilmesi ile uzun vadeli karar
yeteneğinin gelişmesini sağlaması ile kuruluşlar arası işlemlerin online
gerçekleşmesi ile zaman ve diğer maliyetler yönünden etkinliği sağlaması sebebiyle
devlette önemli bir dönüşümü temsil etmektedir.
1.1.2.3.3.2. Toplam Kalite Yönetimi
Toplam kalite yönetimi (TKY), organizasyonda liderlik, yönetim, insan,
sistem ve ürün kalitesinin bir arada sürekli olarak geliştirilmesini, kalite geliştirme,
kalite planlama ve kalite kontrol çalışmalarının yapılmasını ve aynı zamanda kalite
güvence standartlarının oluşturulma sını amaçlayan yönetim anlayışıdır. Toplam
kalite yönetiminin amacı organizasyonda çalışanların, yöneticilerin, faaliyetlerin,
süreçlerin, mal ve hizmetin kalitesinin sürekli olarak iyileştirilmesini sağlayarak
müşteri memnuniyetini gerçekleştirmektir. 76 Toplam kalite yönetiminde, hataları
ayıklamak yerine hata yapmamak, yeni hataları önlemek yaklaşımı mevcuttur. 77
TKY’ nin temel prensiplerini şu şekilde sıralamak mümkündür: Dış
uzmanların katılımı, misyon, vizyon ve yol gösterici ilkelerin önemi, üst yönetim in
liderlik ve bağlılığı, örgütsel yapının değişimi, kalitenin öğrenilmesi, müşteri
odaklılık, takım çalışması ve çalışanların yetkilendirilmesi, iletişim, örgütsel kültürün
75 Mete YILDIZ; “Elektronik (E) - Devlet Kuram ve Uygulamasına Genel Bir Bakış ve
Değerlendirme, İçinde. Çağdaş Kamu Yönetimi- 1, Nobel Yayınları, Ankara, 2003, s: 305
76 Coşkun Can AKTAN; “Yeni Yönetim Tekniklerinin Kamu Sektörüne Uygulanması”, Türk İdare
Dergisi, Y.71, S.425, Aralık- 1999, s: 1
77 Ahmet Hamdi AYDIN; “Yönetimde Çağdaş Yaklaşımlar”, Türk İdare Dergisi, Y.71, S.422,
Mart- 1999, s: 15
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değiştirilmesi, kalite konusunda eğitim, örgütün iç analizinin yapılması ve süreçl erin
sürekli iyileştirilmesi.78
Kamu örgütlerinde TKY’ yi gündeme getiren nedenler arasında değişimin
gerekliliği, vatandaşların kamu hizmetleri kalitesi hakkındaki endişeleri ve daha da
önemlisi ekonomik nedenlerle azalan kaynakların kamu kurumları bütçele rini
tasarruf ve verimliliğe itmesi sayılabilir. 79
TKY felsefesine göre, üretim yapan bir örgüt içerisinde, her birim kendi
faaliyetlerini takip eden süreçleri yürüten birimleri müşteri olarak benimser ve yerine
getirdiği faaliyeti müşterisini memnun edecek  şekilde geliştirir. Bu yönüyle TKY,
örgüt içi takım çalışması ve katılımcılığı teşvik eder, örgüt içi çatışmayı en aza
indirir, karar alma sürecinin geliştirilmesi ve maliyetlerin düşürülmesinde etkili olur.
Kamu kesiminin karşı karşıya kaldığı mali sıkın tılar göz önüne alınacak olursa,
TKY’ nin özel sektörde olduğu gibi kamu sektöründe de maliyetlerin azaltılması ve
hizmet etkililiğinin arttırılması aracı olarak kullanılması yaygınlık kazanmıştır. 80
1.1.2.3.3.3. Bilgi Teknolojilerinin Kullanımı
Bir bilgi sistemi, bir organizasyonu kontrol etmek ve karar vermeye yardımcı
olmak için bilgiyi toplayan, işleyen, depolayan ve dağıtan birbiriyle ilişkili unsurların
bir seti olarak tanımlanabilir. 81 Buna göre bilgi sistemlerinde, gereksinim duyulan
bilginin sağlanması girdi, işlem ve çıktı olmak üzere üç temel aşamada gerçekleşir.
Girdi, verinin organizasyon içinden ve dışından sağlanması; işlem, toplanan verinin
anlaşılır bir duruma getirilmesi için geçen süreç; çıktı ise, işlem sürecinde elde edilen
bilginin gereksinim duyulan kişilere çeşitli formlarda dağıtılmasıdır. Bunun yanında,
bilgi sistemi, sistemin tekrar çalışabilmesini sağlamak, kullanıcılardan gelen istek ve
yeni gereksinimleri değerlendirmek için bir geri bildirim özelliğine de sahiptir. 82
78 Asım BALCI; “Toplam Kalite Yönetimi ve Kamu Yönetimi”,  İçinde. Çağdaş Kamu Yönetim- 1,
Ankara, 2003, s: 331
79 Asım BALCI; a.g.m. , ss: 332- 333
80 Doğan Nadi LEBLEBİCİ- Uğur ÖMÜRGÖNÜLŞEN; “Kamu Kesiminde Toplam Kalite
Yönetiminin Uygulanabilirliği”, Hacettepe Üniversitesi İİBF Dergisi, C.17, S.1, 1999, s: 67
81 Bülent GEDİKLİ, a.g.e., s:31
82 Hakan ANAMERİÇ, “Bilgi Merkezlerinin Yönetiminde Bilgi Sistemlerinin Rolü”, Bilgi Dünyası,
6 (1), 2004, s: 20
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Enformasyon teknolojisinin gelişmesi ile kullanımı yaygınlaşan bilgisayar
tabanlı bilgi sistemiyle çeşitli kademeler arasındaki haberleşmenin kolaylaşması ve
kapsamlı veri miktarının artması bürokrasinin uzmanlığına olan ihtiyacı azaltmış
yetki devrinin aşağıya doğru o lmasını mümkün kılmıştır. 83
Bilişim teknolojileri genel olarak kamu kuruluşlarının işlem süreçlerini
hızlandırmalarını, coğrafi limitlerini aşmalarını, bürokratik kademeleri ortadan
kaldırıp, bilginin daha etkin ulaşım ve paylaşımını sağlamalarına yardımcı
olmaktadır. Bilgisayarlar kamu kuruluşlarına alt kademe yönetiminden en üst
kademe yönetimine kadar üç seviyede karar vermede destek sağlamaktadırlar:
operasyonel, stratejik ve politik. Bu üç seviyede verilen kararlar birbirleriyle bağlı
olmakta ve bir seviyede verilen kararlar diğer bir seviye için destek ve geri besleme
verebilmektedir. Günümüzde kamu kurumları ayrıca daha şeffaf ve hesabı verilir
karar mekanizmalarına sahip olmak amacıyla da kendilerini yeniden yapılandırmada
bilişim sistemlerini daha yaygın kullanmaktadırlar. 84
Bir ölçüde, teknolojinin yaygın kullanımı, daha az politik sorun daha çok
teknik seçimle bürokrasinin azaltılmasını kolaylaştırmaktadır. Pek çok ülkede
bütçeleme süreci şu ana kadar olduğu gibi kağıt hacminden ziyade on - line olarak
oluşturulmaktadır. Dahası bütçeleme sürecinin önemli bir parçası olan istatistiksel
bilgiler bilgisayar ortamında ulaşılabilir olduğundan harcamacı kurumlar tarafından
bu tür bilgilerin ilgililere gönderilme sorunu ortadan kalkmış bulunmaktadır. Bu
yüzden, yeni teknoloji ve uygulamaları hiyerarşik ilişkileri azaltmaya yardım
etmekle kalmayıp aynı zamanda bütçe oluşturmak için ayrılan süreyi de
kısaltmaktadır.85
Benzer şekilde, mali raporlama açısından, on - line sisteme geçiş işlemin
yapıldığı anda bilgiye ulaşılmasında merkezi kurumlara yardımcı olmaktadır. Bu tip
bilgiye ulaşım bilgiyi elde etmede kullanılan zamanı ve işlem maliyetini
düşürmektedir. Öte yandan tüm kamu kurumlarının karar alma sürecine katılımı
83 Veysel EREN, “Yönetim Anlayışındaki Değişmenin Nedenleri ve Yeni Yönetim Kültürü”, Türk
İdare Dergisi, Y.76, S.445, Aralık- 2004, s:91
84 Aykut Hamit TURAN ve F. Neval GENÇ, “Kamu Kurumları ve Yerel Yönetimlerde Karar Verme
Sistemleri ve Bilgisayar Sistemlerinin Kullanılışı - Başarıyı Etkileyen Temel Faktörler ve
Uygulama Süreci”, 3. Ulusal Bilgi, Ekonomi ve Yönetim Kongresi, s: 558
85 A. PREMCHAND, a.g.e., ss: 14
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sağlanırken hem de merkezi kurumların diğer k urumların faaliyetlerini zamanında
kontrol etmesini sağlar.86
Diğer bir faydası ise akıllı örgütlerin ortaya çıkışıdır. Akıllı örgüt, işlevlerine
uygun olarak merkezinde çeşitli yapay zeka uygulamalarının olduğu ve gelişmiş
iletişim hatları ile bütün alt bi rimlerinin birbirine bağlandığı; bu teknik alt yapı
aracılığıyla rutin faaliyetlerin dışında da sorun çözebilen ve değişken çevresel
koşullara göre kendini uyarlayabilen örgüttür. 87
Bilgi teknolojilerinin sunduğu yararlardan biri de karar oluşturmaya
yöneliktir. İnsan yargıları karar verme sürecini önemli ölçüde etkileyerek doğru karar
olasılıklarını azaltırken, makine yargılardan bağımsız olarak olasılık hesaplarını hızla
yapıp en etkili çözüm yolunu mutlaka bulur. 88 Bu hususta karar destek sistemleri ve
uzman istemlerden bahsetmekte fayda bulunmaktadır.
 Bulanık mantığın gelişmesiyle yaygınlaşan karar destek sistemleri, herhangi
bir bireyin, bir eylemin kesin olarak nasıl yapılacağının bilinmediği durumlarda
kişilerin karar almasını ve kendi muhakeme yetenek lerini kullanmasını destekleyen
ve yardımcı olan etkileşimli bir sistemdir. 89 Uzman sistemler belli bir meslek
grubunun kendine özgü tüm temel ve teknik bilgilerini içeren bir veri yapısıdır. Bu
veri yapısının en önemli özelliği, yeni tecrübeleri bir insan gibi paketleyip
hafızasında yerleştirmesi ve karşılaşılan yeni vakalarda muhtemel uygulamalara ve
çözümlere ilişkin zihinsel işlemler yürütmesidir. 90 Buna göre Karar Destek
Sistemleri yöneticiler açısından özellikle karışık, kompleks, hızlı değişen ve
bilinmezlikleri olan ortamlarda oldukça faydalı olurken, uzman sistemler de karar
verme sürecinin otomatikleştiği ortamlarda faydalı olabilmektedir. 91
86 A. PREMCHAND, a.g.e., ss: 14- 15
87 Serhat BAŞTAN, “Yapay Zeka, Yeni İletişim Teknolojileri ve Örgütsel Değişim: Akıllı Örgüte
Doğru”, Celal Bayar Üniversitesi Yönetim ve Ekonomi Dergisi , Y. 2003, c. 10, s.1, s: 199
88 Serhat BAŞTAN, a.g.e., s: 191
89 Hakan ANAMERİÇ, a.g.e., s: 25
90 Serhat BAŞTAN, a.g.e., s: 194
91 Aykut Hamit TURAN ve F. Neval GENÇ, a.g.e., s: 558
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1.1.2.3.3.4. Stratejik Planlama ve Stratejik Yönetim
Kamu harcamalarının planlama ve bütçeleme süreçlerine yön elik yaklaşımlar
ve tercihler, etkinlik ve verimliliğin de temel belirleyicisidir. Bütçeleme ile
hükümetin amaç ve hedefleri sayısallaştırılmakta, devletin sahip olduğu kaynaklar bu
alanlara tahsis edilmektedir. Bu amaçları etkileyebilecek ülke içi ve ülke  dışı
koşullardaki etkenlerin öngörülmesi ve bunlara yönelik yaratıcı tedbirler
oluşturulması ise stratejilerle olur. 92
Strateji kelime kökeni bakımından iki kaynağa dayandırılmaktadır. Bunlardan
biri Latince yol, çizgi veya yatak anlamına gelen stratum kav ramı, diğeri ise
generalin sanatını ve bilgisini belirtmek üzere kullanılan Yunanlı General Strategos’
un adıyla ilgilidir. Zira, strateji bilimsel bir disiplin olarak gelişimini askeri alanda
taşıdığı öneme borçludur. 93 Yönetim alanında kullanımıyla strate ji; yönetimin amaç
ve hedeflerinin tesbiti, yönetim ile çevresi arasındaki ilişkilerin analiz edilerek bu
amaçların gerçekleştirilmesi için, gerekli faaliyetlerin yeniden düzenlenmesi ve
ihtiyaç duyulan kaynakların uzun dönemde etkili olacak şekilde dağıtı lmasıdır. Buna
göre stratejik yönetim, etkili stratejiler geliştirmeye, uygulamaya ve sonuçlarını
değerlendirerek kontrol etmeye yönelik kararlar ve faaliyetler bütününü ifade
etmektedir.94
Stratejinin bazı faydaları şunlardır: 1) örgütün amaçlarını ve hede flerini
belirler.2) bu amaç ve hedeflere hangi araçlarla nasıl ulaşılacağını gösterir 3) örgütün
içinde bulunduğu durumu ve muhtemel gelişmeleri göz önüne alır 4) örgütün dış
çevresi ile ilişkilerini analiz eder 5) örgüte amaçlara ulaşma yolunda kimin hang i
araçları nasıl kullanılacağını belirler. 95
Uzun dönemli kalıcılığı güvence altına alma temel işlevinin yanı sıra stratejik
yönetimin kamu sektöründe bir takım yan işlevleri bulunmaktadır. Buna göre
92 Emine KIZILTAŞ, “Kamu Harcamalarında Etkinlik Arayışları Açısından Günümüz Bütçeleme
Sistemlerindeki Yeni Kavramlar (1)” , Bütçe Dünyası, S. 22, İlkbahar- 2005, s: 4
93 Erol EREN, İşletmelerde Stratejik Yönetim ve İşletme Politikası , Beta Yayınları, Genişletilmiş
5. Baskı, İstanbul- 2000, s: 1
94 Ömer DİNÇER, Stratejik Yönetim ve İşletme Politikası , Beta Yayınları, Genişletilmiş ve
Yenilenmiş 5. Baskı, İstanbul- 1998, s: 35
95 Hüseyin ÖZGÜR, “Kamu Örgütlerinde Stratejik Yönetim”, içinde Çağdaş Kamu Yönetimi 2 ,  (.
Ed. Muhittin ACAR ve Hüseyin ÖZGÜR) Nobel Yayın, Ankara - 2004, s: 234
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stratejik hedeflerin örgütün uzun dönemde başarı değerlen dirmesinin esasını
oluşturması, stratejik yönetimin çok çeşitli kararların bir modeli olarak etki gösteren
hedef ve amaçları gösterme yeteneğinden dolayı kaynak kullanımı için bu amaç ve
hedefler içerisinden öncelikler belirlenebilmesi, stratejik yönetimin  muhtemel
hedeflerini izleyen sonuçları araştırmayı teşvik etmesi, stratejik yönetimin hedeflerin
ve temel esasların anlaşılması, uzlaşma ve güven temeli oluşturmak ve böylece
günlük faaliyetlerde de karşılıklı uyumu kolaylaştırmak için fırsatlar sunması
stratejik yönetimin kamu sektöründeki yan işlevleri olarak ele alınmaktadır. 96
Stratejik yönetimin sağlanmasında temel araç stratejik planlama olmaktadır.
Planlama çok genel bir tanımlamayla amaç ve hedeflere ulaşmada izlenecek yol
şeklinde tanımlanabilmekte dir. Stratejik planlama ile neye ulaşılmak istendiği, bir
başka deyişle ulaşılmak istenen hedef ya da hedefler tanımlanabilmekte ve söz
konusu hedeflere ulaşmada izlenecek alternatif yollar sistematik bir şekilde ele
alınabilmektedir. Bu sayede stratejik p lanlama izlenecek yolda belirsizlikleri
azaltarak uzun vadeli bir perspektif çizerek hem stratejik yönetimi kolaylaştırmakta
hem de yönetim kontrolünü yani hedeflerle elde edilen cari sonuçları karşılaştırma
imkanı sunmaktadır.
Stratejik planlama ana hatla rıyla en iyi sonuçları almak için etkili bilgi
toplama, stratejik alternatif geliştirme, araştırma ve şimdiki kararların gelecekteki
çıkarımları üzerine vurgu gerektirir. 97 Kamu kesimi açısından stratejik planlama
plan- program- bütçe ilişkisinin güçlendiri lmesine yardımcı olacaktır; kamuda etkin
bir yönetim ve harcama sisteminin kurulmasında başlangıç noktası oluşturacaktır,
kuruluşların belirli bir hedefe yönelik olamayan kısa vadeli ve anlık işlerde
yoğunlaşmaları yerine, orta vadeli ve somut hedeflere da yalı planlama anlayışına
sahip olmalarını sağlayacaktır, vizyon değerlendirmesi ile sürekli gelişme, yeni
gelişmelere göre kendini yenileme, hizmet kalitesi, etkinliği ve çeşitliliğinin
arttırılması anlayışını getirecektir, performans göstergelerinin oluşt urulması
zorunluluğu nedeniyle kuruluşların her türlü planlama ve uygulama faaliyetlerini
etkinlik, yerindelik, katılımcılık, şeffaflık ve hesap verme sorumluluğu ilkeleri
96 Ufuk DURNA ve Veysel EREN, “Kamu Sektöründe Stratejik Yönetim”, Amme İdaresi Dergisi,
35/1, Mart- 2002, s:63
97 Kutluhan YILMAZ, “Kamu Kuruluşları İçin Stratejik Planlama Uygulaması”, Sayıştay Dergisi,
S.50- 51,s: 71
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doğrultusunda şekillendirmesini sağlayacaktır; süreçlere entegre olmuş bir şekilde
denetim ve izlemeyi kolaylaştıracaktır, sistematik veri toplama ve sonuçları analiz
etme alışkanlığını kazandıracaktır. 98
1.2. KAMU MALİ KARAR ALMA SÜREÇLERİ
1.2.1. Kavramsal Çerçeve
Kavram olarak “karar” çok çeşitli alternatifler arasında bir seçim yapma
zorunluluğunu ifade etmektedir. Bu zorunluluğun temel nedeni iktisat biliminin
doğmasına sebep olan “kıtlık kanunu”dur. Bu kanuna göre sahip olduğumuz
kaynaklar sınırlı buna karşıl ık tatmin edilmesini istediğimiz ihtiyaçlar sonsuzdur.
Sonsuz ihtiyaçların kıt kaynaklarla karşılanması zarureti alternatifler arasında seçim
yapmak sorununu beraberinde getirmiştir. 99
Buna göre devletin mali kararına konu olan tercihlerini finanse etmede
kullanacağı gelirlerin belirli bir sınırı olmakta ve bu durum da kamu kesimin i temel
ekonomik problem olan kıt kaynaklar - sınırsız ihtiyaçlar sorunuyla karşı karşıya
bırakmaktadır. Kamu kesimi temel kaynağı olan vergi gelirlerinin yanı sıra
Keynesyen ekolün bıraktığı mirasla dış finansman kaynaklarıyla ek gelir elde etme
imkanına sahip olmakla birlikte, bu kaynak yaratma faaliyetlerinin, olumsuz
ekonomik etkiler ortaya çıkarması sebebiyle belirli bir sınırı bulunmaktadır. Öte
yandan vergi gelirlerini arttırmak üzere girişeceği faaliyetlerde belirli bir toplumsal
dirençle karşılaşacağından vergi gelirlerinin de belli bir sınırı bulunmaktadır.
Dolayısıyla artık, daha çok vergi ve borçlanma sürdürülebilir bir tercih olarak
görünmemektedir.100 Özellikle refah devletinin bunalımından sonra ortaya çıkan neo -
liberal düşünceler ve aynı döneml ere damgasını vuran ekonomik ve sosyal
gelişmeler ışığında İngiltere’ de uygulama alanı bulan “paranın karşılığı değeri”
düşüncesi ile kamu mali kararında öne çıkan asıl sorun kıt olan bu kaynakların -
vatandaş tarafından ödenen vergilerin - kullanımı ve yönetimi ile ilgili bulunmaktadır.
98 Kutluhan YILMAZ, a.g.e., s: 78- 79
99 Vural Fuat SAVAŞ, Politik İktisat, Tıpkı 5. Baskı, Beta Basım, 2005 - İstanbul, s: 152
100 Bülent GEDİKLİ, Kamu Harcama Yönetiminde Kalite Yolsuzlukla Mücadele İçin Bir Model
Önerisi, Yeminli Mali Müşavirlik Yayınları, 2001 - Ankara, s:52
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Bu sebeple bu çalışma da özellikle kamuda kaynakların elde edilmesi
yöntemlerinden ziyade söz konusu kaynakların etkin kullanımına yönelik olarak
geliştirilmesi gereken mali karar alma süreci  üzerinde şekillendirilecektir.
1.2.2. Kamu Mali Karar Alma Sürecinin Çevresi
Kavram olarak “mali karar” esasında ekonomide bulunan aktörlerin tüketim,
yatırım, üretim gibi faaliyetler arasında kendi faydalarını maksimize edecek
alternatifler ve bu alternatifleri gerçekleştirmede kullanı lacak finansman kaynağının
sağlanması ve kullanılması konusunda ortaya koydukları bir tercihtir. Kuşkusuz
ekonomideki bu aktörler söz konusu tercihlerini ortaya koyarken pek çok çevresel
faktör ile karşı karşıyadırlar. Şöyle ki nasıl bir firmanın üretim ya  da yatırım kararını
tüketici talepleri, rakiplerinin durumu gibi faktörler belirliyorsa bireysel tüketicilerin
de tüketim kararı moda, ürün fiyatı, ürün kalitesi gibi pek çok faktörün etkisi altında
oluşmaktadır.
 Öte yandan ekonomik bir birim olarak devl et de bir takım mali amaçlara
ulaşmak üzere devlet bütçesi vasıtası ile ona ilişkin unsurların tümünü kapsayan mali
araçlar arasında bir tercih yapmak zorundadır. 101 Ortaya çıkardığı sosyal ve
ekonomik etkilerin genişliği açısından kamu sektöründe alınan söz  konusu mali
kararlar çok daha dikkat çekici olmaktadır. Bununla birlikte kamu sektörü bu
kararları alırken çok daha geniş bir çevrenin etkisi altındadır. Buna göre kamu
kesiminde kaynakların kullanımı ile ilgili söz konusu kararlar Anayasa, bütçe
kanunu, ilgili diğer kanunlar, ilgili iç tüzük ve yönetmelikler şeklinde
sıralayabileceğimiz ülkenin yasal ve kanuni alt yapısı; küreselleşen dünyada uluslar
arası platformda ekonomik uyumun gerekliliğinden doğan uluslar arası standartlara
uyum, uluslar arası anlaşmalar; ülkenin mali kararın alındığı zaman itibariyle
makroekonomik durumu gibi sosyal ve ekonomik faktörlerin yanı sıra; demokratik
katılımcılar (vatandaş, bürokrasi, parlamento) şeklinde sıralayabileceğimiz geniş bir
çevre içerisinde şekillenmektedir. K amu mali karar alma sürecinin çevresi şeklinde
isimlendirebileceğimiz bu yaklaşım aşağıda bir şekil yardımıyla açıklanmıştır.
101 Vural Fuat SAVAŞ, Politik İktisat, a.g.e., ss: 38- 39
32
Şekil 1 - Kamu Mali Karar Alma Sürecinin Çevresi
MALİ KARAR ALMA SÜRECİ
Kaynakların elde edilmesi yöntemlerinin
araştırılması ve elde edilmesi,
Bu kaynakların kullanılması (hizmet
sunumu, gelir dağılımı, ekonomik kalkınma)
MALİ KARAR ALMA SÜRECİNDEN
BEKLENEN FONKSİYONLAR
Uluslar arası kabul görmüş standartlar
DEMOKRATİK KATILIMCILAR
(Vatandaş, parlamento, hükümet, bürokrasi, çıkar
ve baskı grupları)
ÜLKENİN KANUNİ VE YASAL ALT Y APISI
(Anayasa, Bütçe Kanunu, İlgili Diğer Kanunlar, İç
Tüzükler ve Yönetmelikler)
ÜLKENİN MAKROEKONOMİK DURUMU
VE ULUSLAR ARASI İLİŞKİLERİ
(Enflasyon, Faiz oranları, Uluslar arası örgütler,
Dış politika vs)
1.2.2.1.Ülkenin Kanuni ve Yasal Alt Yapısı
Şöyle ki başlangıç olarak bir ülkenin anayasasında (yazılı olsun olmasın)
devletin görevlerinin belirlenmesinin yanı sıra bu görevleri yerine getirecek
kurumların oluşumu ve faaliyet alanları ile birlikte yetkileri de ele alınmaktadır.  Bu
yönüyle bir ülkenin anayas ası esasında devletten beklenen görevlerin genel
çerçevesini çizmekle mali kararın kapsamını ve genişliğini de belirlemiş olmaktadır.
Örneğin ülkemizde 1924 Anayasasında devlet “koruyucu devlet” şeklinde
tanımlanmışken, 1961 Anayasası ile devlet “sosyal de vlet “ şeklinde tanımlanmış ve
1982 Anayasası ile daha kapsamlı bir sosyal devlet anlayışı öngörülerek 102 devletten
beklenen söz konusu fonksiyon ve görevler bu tanımlamalarla biçimlenmiştir.
 Öte yandan dünyada hemen her ülkede olduğu gibi ülkemizde de anay asada
bütçe ile ilgili hükümler bulunmaktadır. Buna göre Anayasanın 161. maddesinde
bütçenin hazırlanması ve uygulanması, 162. maddesinde bütçenin görüşülmesi, 163.
maddesinde ilke olarak bütçe ödeneğinin aşılamayacağı, 164. maddesinde kesin
hesaplarla ilgili esaslar, 160. maddesinde kamu harcamalarının denetlenmesi ve 73.
102 Kemal ÇELEBİ, “Cumhuriyet Dönemi  Anayasalarında Ekonomik ve Sosyal Devlet Anlayışı”,
Celal Bayar Üniversitesi, Yönetim ve Ekonomi Dergisi , S.1, 1995, ss: 63- 64
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maddesinde vergileme ilkeleri ile ilgili hükümler düzenlenmiştir. 103  Aslında söz
konusu hükümlerin anayasal dayanaklarla yer bulması  durum hakkının gelişimi ile
yakından ilişkilidir.  Demokratik parlamenter sisteme sahip ülkelerde bütçe hakkı,
halkın temsilcilerinden oluşan parlamentolar tarafından kullanılmaktadır. 104
Ayrıca yıllık bütçe kanunlarına temel olan kanunlar ile ( örneğin Türkiye’ de
5018 ve öncesinde uygulanan 1050 sayılı kanun g ibi) kanun olarak kabul edilen
yıllık bütçelerin yanı sıra vergi kanunu gibi mali kararın gelir yönünü ele almada baz
olan kanunlar ile harcama mevzuatını belirleyen düzenlemeler, yönetmelikler, iç
tüzükler bu başlık altında ele alınmaktadır.
1.2.2.2. Ülkenin Makroekonomik Durumu ve Uluslar arası İlişkiler
Öte yandan ülkenin içinde bulunduğu makroekonomik durum ile şekillenen
parametreler ile bölgesel ve sektörel bağlamda ekonomik göstergeler mali kararın
belirlenmesinde önemli rol oynamaktadır. Şöyle ki söz konusu bu parametre ve
göstergeler ele alınarak yapılması planlanan harcamaların ne yönde yatırım teşviki
şeklinde yönlendirilmesi gerektiği, ne kadarının borç faizi ödemelerine
yönlendirilmesi gerektiği gibi çok çeşitli konulara karar verilmektedir. A ynı zamanda
yapılan uluslararası anlaşmalar  ile üye olunan uluslar arası örgütlerin bütünleşik
kararları da ülkenin mali kararlarının şekillenmesinde  önemli rol oynamaktadır.
Bunlar arasında vergi uyumu anlaşmaları ile ülkelerin entegrasyon çabaları sonucu
gümrük birliği anlaşması gibi uluslar arası platformda varılan uzlaşılar ve özellikle
Türkiye gibi gelişmekte olan ülkelerce sıkça başvurulan IMF istikrar programlarının
öngördüğü değişimler sayılabilmektedir.
1.2.2.3. Demokratik Katılımcılar
Pek çok ülkede demokrasinin gelişimi ile birlikte sisteme politikacılar ve
bürokratlar ile birlikte çıkar ve baskı grupları ile vatandaşın da aktif katılımı
sağlanmış bulunmaktadır. Esasında burada dikkat çekil mek istenen nokta özellikle
103 M. Kamil MUTLUER ve diğerleri, Bütçe Hukuku, İstanbul Bilgi Üniversitesi Yayınları, 1. Baskı,
2005, s: 29
104 Kamil TÜĞEN, Devlet Bütçesi, 6. Baskı, 2006- İzmir, s: 5
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bu iki grubun sürece aktif katılımının sağlanmasından sonra şekillenen mali karar
alma süreçlerinin yapısı olmaktadır. Şöyle ki; çıkar ve baskı gruplarının bu konudaki
etkisi özellikle yatırım ve teşvik programlarının belirlenmesinde kendini gösterdiği
hemen tüm akademik çevre tarafı ndan kabul görmektedir.
 Öte yandan demografik değişiklikler ve artan toplumsal zenginlik, toplumun
devletten beklediği hizmetleri de arttırmaktadır. Ayrıca vatandaşlar, hükümetlerin
neyi, nasıl yaptıkları konusunda daha fazla söz sahibi olmayı ve ödedikle ri vergilerin
iyi değerlendirilmesini istemekte ve daha fazla vergi verme konusunda
gönülsüzdürler. Hükümetler, artık işleri daha az maliyetle daha kaliteli yapmak
zorundadırlar. Çağdışı kurum ve uygulamaların dinamik piyasa ekonomisi talep ve
gerekçeleriyle uyumlu olan yenileriyle değiş tirilmesi gerekliliği105 kamu oyu
tarafından oluşturulan baskıyla güçlenmektedir.
1.2.2.4. Mali Karar Alma Sürecinden Beklenen Fonksiyonlar
Mali karar alma sürecinden beklenen fonksiyonlar ı esasında buraya kadar
anlatılan mali karar alma sürecinin diğer çevresel faktörleri ile birlikte gelişen bir
unsurdur. Buna göre söz konusu fonksiyonlar dönemin ihtiyaçlarıyla birlikte sürekli
olarak güncel gelişmelere maruz kalmaktadır. Şöyle ki; çağdaş döneme ait anlayışla
birlikte mali karar alma sürecinden gelir dağılımı, ekonomik istikrar , kaynak tahsisi
gibi fonksiyonlar beklenirken bugün gelinen noktada bu fonksiyonlar kalıp
değiştirmiş; anlamları önemli ölçüde genişlemiş; sistemin bu fonksiyonları ne ölçüde
etkin gerçekleştirilebild iği konusu çok geniş bir tartışma alanı oluşturmuş ve
etkinliğini arttırıcı pek çok yeni yaklaşım öne sürülmüştür. Söz konusu yeni
yaklaşımlar konuyu çok geniş bir perspektiften almanın gerekli olduğunun altını
çizerek karar almada karar verici birimlerinin organizasyon yapısından, uygulama ve
kontrolüne kadar geniş bir alanı kapsamaktadır.
105 Ramazan GÖKBUNAR ve Birol KOVANCILAR, a.g.e., s: 255
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1.2.3. Kamu Mali Karar Alma Sürecinin Aşamaları ve Temel Bileşenleri
Kamu mali karar alma süreçlerinin aşamalarının ve temel bileşenlerinin
incelenmesi sürecin sistema tiğinin belirlenmesi ve sürecin işleyişinde yer alan
aktörlerin öneminin ortaya konulması açısından önem arz etmektedir. Bu sebeple bu
kısımda söz konusu aşamalar hakkında genel bir bilgi verildikten sonra bu
aşamaların işleyişinde yer alan aktörler ele al ınacaktır.
1.2.3.1. Kamu Mali Karar Alma Sürecinin Aşamaları
Kamu mali karar alma sürecinde dört  önemli aşama bulunmaktadır. Bu
aşamalar; politikanın formüle edilmesi, bütçenin hazırlanması, bütçenin uygulanması
ile kontrol ve değerlendirme aşamalarıdır. 106 Söz konusu aşamalar ekonomideki
kaynak dağılımına ve kaynak kullanımına yön veren gider bütçesi açısından ele
alınacaktır.
1.2.3.1.1. Politikaların Formüle Edilmesi Aşaması
Politikaların formüle edildiği ilk aşama  ülkenin genelini doğrudan etkileyecek
ekonomik hedef ve öncelilerin belirlendiği aşama olmaktadır. Mali karara konu olan
mali araçların seçimi ve seçilen bu araçların kullanımı bu hedef ve önceliklere göre
şekilleneceğinden söz konusu aşamanın rasyonalitesi tüm süreci doğrudan
etkilemektedir. Ne var ki bu aşama siyasal bir süreç sonucunda belirlenmekte ve
dolayısıyla dönem hükümetinin önceliklerini yansıtmaktadır.
 Bu durum geleneksel anlayışta politika seçeneklerinin ekonominin
sağlayabileceği kaynaklardan bağımsız olarak belirlenmesinden dolay ı sürecin zaafa
uğramasında en önemli sebep olarak gösterilmektedir.  Gelişen yeni anlayışla birlikte
bu zaafiyeti ortadan kaldırmak adına politika oluşturma aşaması çok sıkı bir şekilde
kaynak yapısına bağlanmakla 107 birlikte söz konusu siyasi sürecin varlığ ı halen
tartışma konusu yapılmaktadır.
106 M. Kamil MUTLUER ve diğerleri, a.g.e., s: 211
107 Kamil TÜĞEN, a.g.e., s: 209
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1.2.3.1.2. Bütçenin Hazırlanma Aşaması
Söz konusu önceliklerin Bakanlar Kurulu tarafından onaylanmasından
başlayarak bütçenin parlamento tarafından onaylanmasına kadar geçen  bütçe
hazırlama süreci kamu mali karar al ma sürecinin ikinci aşamasını oluşturmaktadır .
Bu aşama esasında bütçe ta vanlarının belirlendiği, belirlenen bu oranlar üzerinde
ilgili kurumlarla Maliye Bakanlığı arasında bir tür pazarlık sonucunda uzlaşının
sağlandığı ve bu şekilde konsolide edilerek ta sarı haline getirilen bütçenin
parlamentonun oylamasına sunulduğu aşamadır.  Söz konusu süreç her ülkenin kendi
örgütlenme biçimine ve ilgili mevzuatına göre değişiklik gösterse de genel hatlarıyla
aşağıdaki şekilde gösterildiği gibi gerçekleşmektedir.
Şekil 2 - Bütçe Hazırlama Süreci
Makro ekonomik durum tespiti
Sektör programı ve ilgili bakanlıklar bünyesinde bütçeden karşılanabilecek toplam kamu
harcamasını belirlemek
Stratejinin kabulü için kabineye yöneltmek
Yatırım bütçesi tekliflerinin gönderilmesi
İlgili bakanlıkların ve harcamacı kuruluşların harcama talep lerini sunması
Harcama tahminlerine yol gösteren harcama gerekçelerinin gözden geçirilmesi ile maliye
bakanlığı ve ilgili bakanlık arasında görüşülmesi
Uygulama bütçesinin yasama organına sunulması
Bütçenin yasama organınca onanması
t-8
t-7
t-6
t-5
t-4
t-3
t-2
t-1
t
Kaynak: Barry H. POTTER ve Jack DIAMOND, “Guidelines for Public Sector Expenditure
Management”,< http://www.imf.org/external/pubs /ft/expend/guide1.htm,> (10.04.2007)
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Türkiye’ de de benzer bütçe hazırlama sürecini gözlemlemek mümkündür.
Buna göre Türkiye’ de Bakanlar Kurulu’ nun Mayıs ayı sonuna kadar toplanarak
kalkınma planları, makro pol itikaları, ilkeleri, hedef ve gösterge ni teliğindeki temel
ekonomik büyüklükleri de kapsayacak şekilde DPT tarafından hazırlanan orta vadeli
programı kabul etmesiyle başlar. Orta vadeli program, aynı süre içinde Resmi
Gazetede yayımlanır. Ardından, orta vadeli programla uyumlu olmak üzere, Maliye
Bakanlığı tarafından hazırlanan gelecek üç yıla ilişkin toplam gider ve gelir
tahminleri ile kamu idarelerinin ödenek teklif tavanlarını kapsayan orta vadeli mali
plan YPK tarafından Haziran ayının on beşine kadar karara bağlanarak resmi
gazetede yayımlanır. Bu doğrultuda, Maliye Bakanlığı tarafından hazırlanan Bütçe
Çağrısı ve Bütçe Hazırlama Rehberi ile DPT tarafından hazırlanan Yatırım Genelgesi
ve Yatırım Programı Hazırlama Rehberi Haziran ayının sonuna kadar resmi gazetede
yayımlanarak ilgili kamu ida relerine gönderilir. Söz konusu kamu idareleri gerekçeli
olarak hazırladıkları gider teliflerini Maliye Bakanlığına yatırım tekliflerini ise DPT’
ye Temmuz ayı sonuna kadar teslim edilmesinden sonra ilgili teklifler Maliye
Bakanlığınca değerlendirmeye alın ır; bu değerlendirmede gerekli görülürse ilgili
idareler görüşmeye çağrılır.
Makroekonomik göstergeler ve bütçe büyüklüklerinin en geç Ekim ayı ilk
haftası içinde YPK’ da görüşülmesinden ve son şeklinin verilmesinden sonra, Maliye
Bakanlığınca konsolide ed ilen bütçe kanun tasarısı ile milli bütçe tahmin raporu,
mali yılbaşından en az 75 gün önce Bakanlar Kurulu tarafından TBMM’ ye sunulur.
Tasarı buradan görüşülmek üzere Plan ve Bütçe Komisyonuna sevk edilir. Tasarının
söz konusu komisyonda görüşülüp onayla nmasından sonra, Meclis Genel Kuruluna
komisyon raporu ile birlikte gönderilmesinden sonra Meclis Genel Kurulu, bütçeleri
daireler ve bölümler itibariyle ayrı ayrı görüşür ve oylar. Ardından veto hakkı
bulunmayan Cumhurbaşkanının bütçeyi onaylaması ile mal i yıl başından itibaren
yürürlüğe girer.
1.2.3.1.3. Bütçe Uygulaması Aşaması
Kamu mali karar alma sürecinin üçüncü aşaması nı oluşturan bütçe
uygulaması; bütçede öngörülen giderlerin yapılması, gelirlerin toplanması ve hazine
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işlemleri ile de nakit giriş ve çıkışlarının yer ve zaman olarak dengelenmesi anlamına
gelmektedir. Ancak burada sadece gider bütçesinin uygulanmasının açıklanmasına
yer verilecektir. Buna göre gider bütçesinin  uygulanması esnasında temel
basamaklar; ödeneklerin harcama programına bağl anması, harcamacı birimler
tarafından taahhüde girişilmesi, harcama yetkilisinin harcama talimatını vermesi,
işlemlerin gerçekleştirilmesi ve muhasebeleştirilmesi, işlemlerin kontrolü ve nihayet
ödemenin yapılması şeklinde sıralanmaktadır.
Bu aşamanın başarılı bir şekilde uygulanması yetki ve sorumluluk
kurumlarının açık bir şekilde tesis edilmesi ve yetki - sorumluluk dengesinin
kurulması ile mümkün olduğu ileri sürülmektedir. Gider bütçesinin uygulanmasında
ilk asıl görev, karar alma ve emir verme yetkisi  her harcamacı kuruluşun kendisine
ait olmakta; kamu harcamalarının taahhüt, tahakkuk ve ödeme emrine bağlama
işlemleri hizmeti yapan harcamacı kuruluşlarca, ödeme işlemi i se Maliye
Bakanlığınca yapılmaktadır .108 Harcamaların etkin ve verimli kullanılmasında
harcama sorumluluğunun türü ve sorumlularının belirlenmesi önem teşkil etmektedir.
Türkiye’ de bu amaçla harcamanın yapılmasından sorumlu olan memur ve yetkililer
yeni bir anlayışla şekillenen 5018 sayılı KMYKK’ nda; bakanlar, üst yöneticiler,
harcama yetkilisi, mali kontrol yetkilisi, gerçekleştirme görevlileri ve muhasebe
yetkilisi olarak belirtilmiştir. 109
Öte yandan kamu gider bütçesinin uygulanması aşamasında  işlemlerin
muhasebeleştirme işlemi dikkat edilmesi gereken bir diğer konu olarak karşımıza
çıkmaktadır. İyi işleyen bir muhasebe sisteminden beklenen temel fonksiyon
muhasebeleştirilme işlemi sonucunda kaliteli bilginin elde edilmesidir. Muhasebenin
ürettiği bilgilere dayanarak, örgüt yönetimi, izlediği strateji ve politikaların
isabetliliğini ve performansını görme ve değerlendirme imkânına sahip olurken;
örgütle ilgili olan kesimler örgüt yönetiminin performansı hakkında fikre edinme
şansına sahip olurlar.110 Bu durum muhasebe kayıtlarının ve devlet muhasebesinin
108 Nihat EDİZDOĞAN, Kamu Bütçesi, Güncelleştirilmiş 6. Baskı, Ekin Kitabevi, 2007, s: 346
109 Nihat EDİZDOĞAN, a.g.e., s: 347
110 Halis KALMIŞ, “Kamuda Tahakkuk Esaslı Muhasebe Sistemi ve Türkiye’ de Kamu Muhasebe
Sisteminde Nakit Esasından Tahakkuk Esasına Dönüş Çalışmaları”, İçinde  Kamu Maliyesine
Yeni Bakış (Teori ve Uygulama) , (Ed. Nihat FALAY ve diğerleri), Seçkin Yayıncılık, Ankara -
2006, s: 233
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önemine işaret etmektedir. Zaman içinde kamu kaynaklarının kontrolü ve kamusal
hizmet maliyetlerinin belirlenmesine ilişkin ortaya çıkan ihtiyaçlar ile devletin nakit
dışı işlemlerinin de bilinmesi gereği, muhasebe kayıtlarının tutulmasında nakit esaslı
muhasebe sisteminden tahakkuk esaslı mu hasebe sistemine geçişi gerekli kılmıştır. 111
1.2.3.1.4. Kontrol ve Değerlendirme Aşaması
Mali karar alma sürecinin son aşamasını oluşturan kontrol ve değerlendirme
aşaması sonucunda ortaya çıkardığı mali ve kurumsal diğer bilgiler sebebiyle sürecin
önemli bir parçasını oluşturmaktadır. Çünkü bu bilgiler hem genel ekonomik yapının
performansı hem de kurumsal performansın ölçülmesinde  ve bir sonraki döneme ait
mali karar sürecinin işleyişinde sistemde kullanılabilmektedir.  Bütçenin denetiminin
farklı tasniflere göre açıklaması yapılmakla birlikte denetimi yapan erkler göz önüne
alınarak yapılan ayırıma göre idari denetim, yargısal denetim ve yasama denetimi
şeklinde üçlü bir ayrıma tabi tutmak mümkündür. 112
 Kamu sektöründe yaşanan değişim ihtiyacıyla birlikte p ek çok ülkede
bütçenin denetimi konusu  hukuki düzenlemelere uygunluğun denetimi yanında
performansın da ölçülmesine olanak verecek şekilde yeniden düzenlenmiştir.
Türkiye’ de de bu süreç kendini 5018 sayılı KMYKK’ nda kontrol ve denetim
kavramlarının uluslar arası standartlara göre tanımlanması ve uygulama alanı
bulmasıyla kendini göstermektedir.
1.2.3.2. Kamu Mali Karar Alma Sürecinin Temel Bileşenleri
Yukarıda genel açıklamasına yer verilen  aşamalar gerçekleştirilirken kamu
mali karar alma sürecinin , incelenmeye alınmasında, bünyesinde politik, teknik ve
kurumsal karar alma süreçlerini barındırdığı göz önünde bulundurulmalıdır. Kamu
mali karar alma sürecinin temel bileşenleri olarak adlandırabileceğimiz söz konusu
süreçleri çoğu kez birbirinden ayrıştırm ak pek çok güçlüğü içermektedir. Çünkü
uygulamada bu süreçler bazen iç içe geçmiş olarak bazen de ayrı ayrı varlıklarını
gösterebilmektedirler. Örneğin kamu mali karar alma sürecinin ilk aşamasını
111 Kamil MUTLUER ve diğerleri, a.g.e., s: 259
112 Kamil MUTLUER ve diğerleri, a.g.e., s: 344
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oluşturan politikanın formüle edildiği aşama kaynak dağılım ının belirlendiği yani
kaynakların öncelikli alanlara göre tahsis edildiği bir aşamadır. Bu öncelikli alanların
siyasi bir süreç sonucunda belirlendiği hemen herkes tarafından kabul edilmektedir.
Aynı şekilde söz konusu siyasal süreç bütçenin hazırlanması ve onaylanması
aşamasında da kendini gösterebilmektedir.  Öte yandan teknik karar alma süreci
politik karar alma sürecine gerekli bilgiyi hazırlama fonksiyonunu üstlenerek mali
karar alma sürecinin çeşitli aşamalarında varlığın ı gösterirken; kurumsal karar alma
süreci özellikle mali kararın uygulanma aşamasında önemli bir etki doğurmaktadır.
Bu sebeplerle çalışmanın takip eden kısmında söz konusu süreçler ele alınacaktır.
1.2.3.2.1. Politik Karar Alma Süreci
Mali karar alma sürecinin en önemli amaçlarından  birisinin kaynakların
dağılımında önceliklerin belirlenmesi  olduğunu ve bu amaçların
gerçekleştirilmesinde siyasal sürecin rol oynadığını  daha önce belirtmiştik. Bu
sebeple bu kısımda politik süreç içerisinde yer alan aktörlerin ve birbirleriyle
etkileşimlerinin ortaya çıkardığı sonuçlar  bakımından incelenmeye alınması mali
karar alma süreçlerinin başarısının irdelenmesi bakımından gerekli bulunmaktadır.
Bireylerin piyasa sürecindeki alıcı ve satıcı rolleri, siyasi ortamda oy verici,
vergi ödeyici, politikacı, bürokrat veya kamu hizmetlerinden yararlanıcı gibi rollere
dönüştüğünde kişilik değişimine uğramayacakları eşyanın tabiatının doğal bir
sonucudur. Bu sebepledir ki kamu ekonomisinde de piyasa ekonomisinde olduğu gibi
özel çıkar maksimizasyonun varlığı  kabul edilmektedir.113
Bilindiği gibi demokratik toplumlarda kişiler aynı zamanda seçmen oldukları
için mal ve hizmetlerin miktarı ile ilgili taleplerini siyasal yoldan seçim ve temsil
yoluyla bildirmek ve hizmet maliyetlerini de yine demokratik temsil ve politik karar
yolu ile ödeme gücüne göre alınan vergilerle ödemek 114 suretiyle söz konusu faaliyet
alanının belirlenmesinde rol oynayarak kamu mali karar alma sürecinin kapsamını
113 Yahya Can DURA, Kamu Tercihi Teorisinde Kamusal Etkinlik Problemi ,
<http://www.icisleri.gov.tr/_icisler i/TurkIdareDergisi/UpLoadedFiles/YahyaCanDura%20107 -
117.doc> , (15.02.007), s.110
114 Mustafa SAKAL, “Siyasal Karar Alma Sürecinde Yer Alan Aktörler ve Rolleri”, Dokuz Eylül
Üniversitesi İİBF Dergisi , C.13, S.1, 1998, s:212
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belirleyen bir unsur olarak karşımıza çıkmaktadır . Oylamanın kişisel maliyetini n
yüksekliği ve politika seçenekleri hakkında bilgi yetersizliği, kişilerin isteklerinin
açıklanması için iki pratik çözüme götürmektedir. Bunlardan ilki; yurttaşların kamu
ekonomisi kararlarına temsilciler aracılığı ile katılması, ikincisi ise politika
seçenekleri ile yurttaş çıkarları arasındaki ilişkilerin bir takım aracı örgütlerce
bulunup gösterilmesidir. Demokratik temsil, politika konuları hakkında yurttaşların
doğrudan doğruya karar vermesi yerine, temsilcileri seçerek onlara yetki
devretmesidir. Kişisel çıkarlar ile siyasal kararlar arasındaki ilişkilerin açıklanması
işini ise çıkar grupları, bürokrasi ve siyasal partiler üstlenir. 115
Şekil 3 - Politik Karar Alma Sürecinde Yer Alan Aktörlerin Birbirleriyle
Etkileşimleri
SİYASAL İKTİDAR
( oy maksimizasyonu güdüsü)
ÇIKAR VE BASKI GRUPLARI
( rant maksimizasyonu güdüsü)
BÜROKRASİ
( bütçe maksimizasyonu güdüsü)
SEÇMENLER
( kamu hizmetlerinden maksimum faydalanma güdüsü)
Seçim kampanyası yardımları
Siyasal lobicilik
Kamuoyunu kendi çıkarları
doğrultusunda etkileme
Po
pü
lis
t u
yg
ul
am
al
ar
MUHALEFET PARTİLERİ
( oy maksimizasyonu güdüsü)
Rant dağıtma
Eleştiri
Oy Ticareti
Enformasyon
sağlama
O
y-H
izm
et A
lışverişi
Kaynak: Coşkun Can AKTAN; Anayasal İktisat,
Seçmen, sınırlı gelirinden elde edeceği tatmin düzeyini maksimize etmek
isterken politikacı en çok oyu kazanıp siyasi iktidarı ele geçirmek ister. Bürokrat ise
bütçe ve personel imkanlarını devamlı şekilde genişletme k ve bu suretle verdiği
hizmetin miktarını ve kalitesini arttırmak arzusundadır. Ekonomik çıkarlarını
korumak ve arttırmak isteyen seçmen bunun ancak politikacının faaliyeti ile
115 Kenan BULUTOĞLU, Kamu Ekonomisine Giriş Devletin Ekonomik Bir Kuramı , Filiz
Kitabevi, 2. Baskı, ss: 120- 121
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gerçekleşeceğini bilir. Buna karşılık politikacı, seçimi kazanıp siyasi iktida rı ele
geçirmenin ancak, daha çok seçmenin oyunu almakla mümkün olacağını bilir. Bu
durumda “ kişisel çıkar- oy alışverişi” kendiliğinden gündeme gelir. 116
Downs’ a göre; seçmenler ödedikleri vergiye kıyasla elde edecekleri faydayı;
politikacılar ise, elde edebilecekleri oy sayısını maksimize etmeye çalışırlar. Bu
nedenle, seçmenler çıkarlarını en iyi şekilde sağlayacak olan adaylara oylarını
verirlerken, politikacılar da, seçmenlerin fayda maksimizasyonunu gerçekleştirecek
harcama programlarını hazırlarlar. Yani, piyasa karar alma mekanizmasında önemli
bir unsur olan “kar elde etme” motifinin yerini, siyasal karar alma mekanizmasında
“oy sayısını arttırma” motifi almaktadır. 117
Anthony Downs, siyasal partilerin siyasal süreçteki rollerini fiyat sürecinde
firmaların oynadığı rollere benzer bir şekilde analiz etmeye çalışmıştır. Downs’ a
göre siyasal partiler, marjinal vergi artışı nedeniyle kaybedilen oy sayısını eşitlemeye
çalışırlar. Başka bir deyişle, siyasal partiler bir kamu harcamasına, bundan
yararlananların getirdiği marjinal oy sayısının bunun finansmanının sebep olduğu
marjinal oy kaybına eşit olduğu miktara kadar devam eder. Siyasal partilerden
oylama sonucu en fazla sayıdaki oyu alarak yönetime gelen iktidar partisi, kamu
ekonomisinde karar alma yetki sine sahiptir.118
İktidar partisi, yeniden seçilebilmek için, öncelikle kendisini seçen
çoğunluğun tercihlerini tatmin etmek isteyecektir. 119 Bu doğrultuda kamu tercihi
teorisine göre; politikacılar kendi seçim bölgelerine yönelik olan harcama
programlarına oy verme yönünde, kendi politik desteklerini arttırmaya yönelik bir
dürtüye sahiptirler. Çünkü böyle bir programla maliyetler ülkedeki tüm seçmenlere
taşınacak, refah ise kendi seçmenlerine transfer edilecektir. Aynı zamanda,
politikacılar kendi seçim bölgel erine ve seçmenlerine tefsir edilen vergi artırımlarına
da isteksizdirler.120 Mali karar alma süreçleri açısından seçmenlerle iktidar partisi
arasındaki bu ilişki, eğer iktidar partisinin bütçesel kararları almadaki davranışları
116 Vural Fuat SAVAŞ, Anayasal İktisat, Genişletilmiş 3. Baskı, İstanbul - 1997, s.4
117 Orhan ŞENER, Kamu Ekonomisi Teori ve Uygulama , 8. Baskı, Beta Yayım, Şubat - 2006, s: 160
118 Coşkun Can AKTAN; Kamu Ekonomisi ve Maliyesi , Anadolu Matbaacılık, İzmir - 2001, s.359
119 Kemal ÇELEBİ, Kamu Ekonomisi Analizi Kamu Ekonomisinin Büyüklüğü Sorunu , Emek
Matbaası, Manisa- 2000 s.137
120 Birol KOVANCILAR B., a.g.e., s.212
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yasal bir çerçeve ile sınırla ndırılmamışsa, kaynak dağılımında önceliklerin
belirlenmesi aşamasında önemli rol oynamaktadır.
Muhalefetteki parti iktidar partisinin karşısında iki strateji izleyebilir.
Birincisi, her konuda iktidar partisi ile aynı politikaları benimsemek ve bunları
iktidardaki partiden daha iyi becereceğini iddia etmektir. İkinci stratejisi ise, iktidar
partisi çoğunluğun istediği bütün politikaları, varsayım gereği, yapmakta olduğuna
göre, muhalefet partisinin azınlıkların istedikleri politika seçeneklerini bir çoğunl uk
oluşturacak şekilde mezcetmesidir. 121
Oy ticareti, teorik olarak koalisyon ortağı partinin desteklenmesini isteği bir
politikasının yol açtığı marjinal maliyet ile öncelik verdiği politikanın desteklenmesi
sonucu elde edilen marjinal faydaya eşitleninceye  kadar yapılır. Yani, bir siyasi parti
başka bir siyasi partinin politikasını desteklemesi nedeniyle kaybettiği oy sayısı,
kendi politikasının seçilmesi sonucu kazanacağı oy sayısına eşit oluncaya kadar oy
ticaretine devam eder. 122 Teorik olarak bu şekilde a çıklanan söz konusu ticareti
uygulamada en çok bütçe tasarısının onaylanmak üzere görüşülmesi sırasında
rastlandığı gözlemlenebilmektedir. Buna göre Maliye Bakanlığı tarafından
parlamentoya gönderilen bütçe tasarısı parlamento aracılığıyla bütçe komisyonu
adıyla düzenlenmiş bir komisyona sevk edilir. Türkiye’ de bu komisyon kırk üyeden
oluşmakla birlikte en az yirmi beş üyesi iktidar partisi ya da partilerine, kalanı da
muhalefet ve bağımsız milletvekillerine temsili ağırlıkları dikkate alınarak dağıtılır.
Sahip olduğu serbestlik nedeniyle, Bütçe Komisyonu tasarıda oldukça büyük
değişiklikler yapabilir. Komisyon üyelerinin çoğunluğunun hükümet kanadına
mensup olması ve komisyon başkanının da bu çoğunluktan seçilmesi nedeniyle, bu
imkanın çok aşırı biçimde k ullanılması bahis konusu olamaz. Ancak, yine de
özellikle harcama artışlarına yol açan önerilerin zaman zaman komisyondan oldukça
kolaylıkla geçebildiği görülmektedir. Bu özellik nedeniyle, Türk parlamentosunda en
önemli lobbying faaliyetlerine bütçe görüş meleri sırasında komisyon çalışmaları
vesilesiyle rastlandığı söylenebilir. 123
121 Kenan BULUTOĞLU, a.g.e., s.130
122 Orhan ŞENER, a.g.e., s:179
123 Özhan ULUATAM; “Kamu Maliyesi, s: 143
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Bütçe plan komisyonunda olduğu gibi TBMM Genel Kurulunda yapılan
bütçe görüşmelerinde de hükümetin genel politikası eleştirilmekte, teknik konular ile
ilgili konuşmalar yerine daha çok politik konuşmalar yapılmaktadır. Bir maliyecinin
dediği gibi “bütçenin meclis genel kurulunda görüşülmesinde, her şeyden bahsedilir,
tabiatıyla ara sıra bütçeden de söz açıldığı olur”. 124
1.2.3.2.2. Teknik Karar Alma Süreci
Mali karar alma sürecinin  aşamaları aynı zamanda teknik konular olarak
sıralayabileceğimiz sürecin başarısının ölçülmesine yardımcı olan bütçeleme
tekniğine ilişkin bir süreç içerisinde meydana gelmektedir.
Bilindiği gibi bütçe; kaynakların belli amaçlara tahsisi ve alternatifler
arasında seçim yapma mekanizmasıdır. Seçimlerin birbiriyle ilişkilendirilmesi,
koordine edilmesi ve uygulama için bir plan oluşturulması da bütçenin kapsamında
yer almaktadır. Ve nihayet bütçeler; eldeki kaynaklarla, ulaşılmak istenen amaçların
en yüksek düzeyde gerçekleştirilmesi halinde etkinliği sağlamanın bir aleti
olmaktadır.125 Buna göre teknik karar alma süreci ile ifade edilmek istenen bütçelerin
söz konusu amaçlara ulaşacak şekilde dizayn edilmesi ve amaçlara ulaşılıp
ulaşılamadığını ölçmeye yardımc ı olacak mekanizmaların oluşturulması
yöntemleridir.
Dolayısıyla söz konusu süreç mali karar alma sürecinde yer alan sorumluların
ve bunların yetkilerinin belirlenmesinden, politikaların belirlenmesine yönelik
tahmini maliyetler ve hedefler ile fiili uygul amanın detaylandırılmasına, politika -
bütçe ilişkisinin kurulmasına kadar pek çok düzenlemeyi içermektedir.
Ancak uygulamada mali karar alma sürecinde makroekonomik sınırlamalar
dikkate alınmamakta; genelde makroekonomik amaçların ve hedeflerin belirlendiğ i
planların iyi temenniler olarak kaldığı  ve kaynak dağılımı sürecinin ekonominin
kaynak kısıtları göz önünde bulundurulmadan gerçekleştirildiği  görülmektedir. Bu
durum da temelde kamu harcamalarının ekonominin karşılayabileceği miktardan
124 Nihat EDİZDOĞAN, a.g.e., s: 321
125 Ertan TOSUN, “Bütçe Süreci (Gelişmiş Ülke Örnekleri ve Türkiye Eleştirisi),  Bütçe Dünyası,
S.13, Aralık 2002, s: 3
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daha fazla gerçekleşmesine ve ilk olarak mali disiplinin bozulmasına sebep
olmaktadır.
Bu sorunun altında yatan sebeplerden birisi  plan- bütçe uyumsuzluğu
olmaktadır. Diğer bir sebep ise bir önceki mali yıla ilişkin uygulama sonuçları da
detaylı analize tabi tutulmadığında n genelde bütçeler bir önceki yılın bütçe
rakamlarının güncelleştirilmesi ile hazırlanması şeklinde kendini göstermektedir.
Teknik karar alma sürecine yönelik diğer bir eksiklik ise bütçelemede ç ok yıllı
planlama yapılmaması şeklinde kendini göstermektedir . Bu durum da ekonomik
aktörlerin kendi faaliyetlerine yönelik kararlarını olumsuz yönde etkileyebilmektedir.
Planlama stratejisi, idarenin hedeflerini hedeflerdeki değişimleri saptamada,
hedeflere ayrılacak kaynakları bulma, kullanma ve tahsis etmede kara r verme
aracıdır. Plan, geleceğe ait ekonomik gelişmelerin belli bir sistem içinde yapılmasını
sağlamaktadır. Bütçe ise, planın finansmanının, vazgeçilmez bir vasıtası olmuştur. 126
Ayrıca bütçeden ayrılan kaynakların kullanım etkinliğinin ölçülmesine
yönelik mekanizmaların bulunmaması yanı sıra geleneksel anlayışın girdi odaklı bir
yapıda bulunması kaynakların kullanımında başarı ve performans ölçümünü ihmal
edebilmektedir.
Öte yandan uygulamada kamu mali yönetiminde görev ve sorumlulukların
çok kesin sınırlamalarla birbirinden ayrılamadığı, hatta çakıştığı ve sonuçta da ciddi
bir koordinasyon sorunuyla karşılaştığı gözlenmektedir. Ayrıca bütçeyle ilişkisinin
kurulması gereken birçok kamusal harcama alanı bütçe dışında kaldığından kamusal
kaynakların ancak sınırlı bir bölümü yasama denetiminden geçebilmektedir.  Öte
yandan beklenen ve hedeflenen sonuçlar açıkça ifade edilmediğinde kamuoyunda
uygulanan politikalar hakkında net bir kanaat söz konusu olamamaktadır. Bu da
hükümetin ya da kamu kurumlarının başarıl ı olup olmadığını tespit etmek imkansız
hale gelmektedir.127
Bu durum temel olarak bütçeyle ilgili tahmini maliyetleri ve performansa
yönelik hedefleri belirtecek stratejik planların bulunmaması, bütçenin hangi
126 Gülay COŞKUN; Devlet Bütçesi Türk Bütçe Sistemi, Turhan Kitabevi, Gözden Geçirilmiş 6.
Baskı, Ankara- 2000, ss: 41- 42
127 Necip POLAT, “Saydamlık, Hesap Verme Sorumluluğu ve Denetimin Etkinliği”,  Sayıştay
Dergisi, S.49, Nisan- Haziran,  2003, ss: 69- 72
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politikalara dayandırıldığı belirtilse de m ali riskleri tanımlamaması, devlet muhasebe
sisteminin nakit esaslı muhasebe sisteminin uygulanması sebebiyle kapsamlı
değerlendirmeleri engellemesi gibi hesap verme mekanizmasının temel aracı olan
raporlama ile ilgili eksiklikler 128 ve bütçe dışı uygulamala rın yaygınlığı şeklinde
sıralanabilmektedir.
1.2.3.2.3. Kurumsal Karar Alma Süreci
Mali karar alma süreçlerinde  sürecin başarılı sayılabilmesi için  kaynakların
dağıtımında önceliklerin belirlenmesi ve kaynakların dağıtım ı aşaması ne kadar
önemli bir yer tutuyorsa kaynakların nasıl kullanıldığı da önem arz etmektedir.
Kamu mali karar alma sürecinin  kaynakların kullanımı, dağılımı ve genel
iktisadi yaşamın yönlendirilmesi bakımından önemli etkileri mevcut olup; devlet,
yüklenmiş olduğu mali, sosyal ve eko nomik faaliyetleri çeşitli kurumları aracılığıyla
yerine getirmektedir.129 Bir kamu faaliyetinden beklenen, kamusal hizmetin amaca
uygun bir şekilde etkili ve verimli olarak gerçekleştirilebilmesidir. 130 Bu noktada
kamu kesiminin tüm kurumları ve onların kayna kları kullanımdaki becerilerinin
tartışılması gerekli bulunmaktadır. Kaynak kullanımı ile söz konusu becerileri pek
çok faktörün etkisi altında şekillenmektedir. Bunlar arasında kaynak kullanımı ile
ilgili yasal çerçeve ve söz konusu kurumlarda  yasal çerçeveden etkilenen yerleşik
kültür ve iç karar mekanizmaları sayılabilir.
Buna göre geleneksel anlayışta  kaynak kullanımında kuralları ve süreçleri
standardize etmek esas hedef olmuştur. Bütün kamu kurumlarının aynı bütçeleme
sürecine, aynı harcama yöntemine,  aynı işe alma, ücret ve personel rejimine tabi
olması istenmiştir. Bu birliği sağlamak önemli bir gelişme olarak kabul edilmiştir.
Bunun temel sebebi vatandaşlara aynı nitelikte hizmet sunmak ve eşit muamelede
bulunmak için kamu çalışanlarına yorum ve esn eklik alanı bırakmadan her şeyi
objektif kurallara bağlama isteğidir. Bu yolla usulsüz ve yolsuz uygulamaların önüne
128 Necip POLAT, a.g.e., s: 72- 73
129 Erkan KARAASLAN, “Kamu Sektörüne Dahil Kamu İdarelerinin Tasnifi ve Bu Birimlerin
Hukuki- Mali Yapıları”,  içinde Kamu Maliyesine Yeni Bakış ( Teori ve Uygulama) , (Ed. Nihat
FALAY ve diğerleri), Seçkin Yayıncılık, Ankara - 2006, s: 61
130 İbrahim Attila ACAR ve Hüseyin ÇİÇEK, “Denetimin Kamuyu Tökezletmesi: Kamu Mali
Yönetimi Kontrol Yasası ve Denetim”,  20. Türkiye Maliye Sempozyumu , s: 367
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geçilebileceği kamu kaynaklarının özel çıka rlar için kullanılmasının önlenebileceği
düşünülmüştür.131 Kamu kurumlarının örgütlenme biçimleri de söz konusu genel
anlayışın çerçevesine uygun olarak örgütsel hiyerarşilerin  çok katmanlı olarak
kurulduğu katı ve hantal bürokratik bir yapılanma şeklinde kendini göstermiştir.
Esasında kamu kurumlarındaki söz konusu yapılanmanın gelişimi nin Weber’ in
modern bürokrasi modeli ve onu destekleyen F. Taylor’ un bilimsel yönetim
ilkeleriyle132 yakın bir bağ bulunmaktadır.
Weber’ in modern bürokrasi modeline göre,  toplumsal fonksiyonlar
“rasyonel olarak düzenlenmiş bir örgüt” tarafından yürütülmelidir. Bu bürok rasi
gayrişahsi, rasyonel, idari düzenlemeler ve yasalarla belirlenmiş yapı ve davranışlara
dayanmaktadır. Bu bürokrasi tipi kişisellikten ve politikadan arınmış bir yapı olduğu
için, her siyasi iktidara aynı verimlilik ve etkinlik düzeyinde hizmet sunacak tır.133
Ancak uygulamada katı yasal çerçeve ve çok sayıda ve çeşitte örgütsel kurallardan
oluşan söz konusu örgütlenme biçimi kurumsal karar alma süreçlerinin verimsiz ve
karmaşık hale gelmesine, katı ve çok katmanlı hiyerarşik yapısı astlar ile üstler
arasında algılama farklılıklarına sebep olmuştur.
Kurumsal karar alma süreçlerinin verimsizliğine yol açan diğer bir faktör ise
söz konusu süreçlere kurum dışı çeşitli çıkar grupları ve politik güç merkezleri
tarafından yapılan müdahaleler şeklinde kendini göst ermektedir.134 Bu durum en çok
gereksiz personel atamalarında yaşanmakta; ortaya çıkardığı olumsuz sonuçlar ise
kamu kurumlarında ödül - ceza uygulamasının bulunmamasıyla bir kat daha
artmaktadır.
Öte yandan kaynakların kullanımına yönelik olarak kurumsal kar ar alma
sürecini olumsuz yönde etkileyen diğer bir unsur yetki - sorumluluk dengesinin
kurulamamış olmasından kaynaklanmaktadır.  Bu amaçla pek çok ülkede her kurum
ve kuruluşta yöneticilerin belli hedeflere, değerlendirme araçlarına, bu amaçlara
131 Osman YILMAZ; “Stratejik Planlama ve Kamusal Örgütlerde Esneklik Arayışları”, içinde Kamu
Maliyesine Yeni Bakış ( Teori ve Uygulama) , (Ed. Nihat FALAY ve diğerleri), Seçkin
Yayıncılık, Ankara- 2006, s: 149
132 Hamze ATEŞ, “Postbürokratik Kamu Yönetimi”,  Kamu Yönetiminde Çağdaş Yaklaşımlar, s: 61
133 Bilal ERYILMAZ, Bürokrasi, Anadolu Matbaacılık, İzmir - 1993, ss: 26- 30
134 İbrahim YALÇIN ve M. Nuri ÖZULUCAN, “Özel ve Kamu Yönetiminde Değişim Mühendisliği”,
Türk İdare Dergisi , C.74, S. 436,  Eylül- 2002, s: 197
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ilişkin performansın ölçülmesine, kaynakların en iyi kullanımını sağlamak üzere iyi
tanımlanmış bir sorumluluk ve maliyetlerle ilgili bilgiye sahip olacağı yönetsel
esneklik sistemi oluşturulmuştur. 135
Ayrıca geleneksel felsefeye göre şekillenen kamu kurumlarında bir ö nceki
mali yıla ait kaynak kullanımını sürdürme eğilimi bulunduğundan söz konusu
kaynakların kullanımında etkinlik gibi kriterler göz ardı edilebilmekte ve bu durum
da mali karar alma sürecinin yapı ve işleyişi üzerinde harcama baskısı oluşturan
olumsuz etkiler ortaya çıkarabilmektedir. Bu durum kamu kurumlarına yönelik
yerleşik denetim anlayışı ile de ilgili bulunmaktadır. Geleneksel anlayışta denetim
konusu yapılan faaliyetler ve işlemlerde hukuki uygunluğa odaklanmış; ancak bu
işlemlerin ortaya çıkardığı  sonuçlar üzerine gerekli önemi göstermekte yetersiz
kamıştır. Oysaki sonuçları inceleyen bir denetim anlayışı kaynakların kullanımı ile
ilgili olarak kurumun performansı hakkında gerekli bilgileri sunmaya yardımcı
olmaktadır.
Performans, iktisadi değerler olan etkinlik, etkililik ve az kaynakla çok iş
yapma anlamına gelen ekonomikliği vurgular. Kamu sektörü örgütlerinden, gerek
merkezi gerek yerel yönetim örgütlerinde performans ölçülmesi özellikle idarecilerin
yerinde karar almaları için önemlidir. Kamu sektöründe performans yönetiminin
uygulanmasının dikkatlerin işlerin sonuçlarına yönelmesi, görev ve tanımlarının
değişmesi ve hizmette kalitenin önem kazanması şeklinde bir sonuç
beklenmektedir.136
1.2.4. Kamu Mali Karar Alma Süreçlerinin  Kısıtları ve Sonuçları
Bütçe ile devlet, milli gelirin bir bölümünü kullanmaktadır. Bütçe ile milli
gelirin ne ölçüde kamu hizmeti için kullanılacağı belirlenmektedir. 137 Bu yönüyle
bütçeler toplumu oluşturan kesime kamu kesimi tarafından verilen bir taahhüt niteliği
taşımaktadır. Yukarıda açıklamasına yer verildiği üzere  söz konusu taahhüdün ne
şekilde yerine getirildiğine ve yönelik süreç içerisinde bir takım eksikliklerin
135 Bülent GEDİKLİ, a.g.e., ss: 52- 53
136 Demokaan DEMİREL; “Küresel Eksende Devletin Yeni Kimliği: Etkin Devlet”, Sayıştay Dergisi,
S.60, Ocak- Mart, 2006, ss: 118- 119
137 Kamil TÜĞEN, a.g.e., s: 189
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bulunması mali karar alma sürecinin başarısı etkilemekte ve bir takım sorunlar ortaya
çıkarmaktadır. Takip eden kısımda söz konusu kısıtlar ve ortaya çıkardığı sorunlar
genel bir değerlendirmeye tabi tutulmuştur.
1.2.4.1. Kamu Mali Karar Alma Süreçlerinin Kısıtları
Kamusal felsefede ekonomik eylem çoğu kez verimlilik değil, ihtiyaç
kriterine dayanmaktadır. İhtiyaç ise sübjektif bir olgudur. Neyin kim için ihtiyaç
olduğuna ve bu ihtiyacın nasıl giderileceğine kendisi de nihayetinde bir çıkar gurubu
olan siyasi otorite karar verdiğinde, objektif ekonomik kriterlerin yerini sübjektif
tercihler alabilmektedir. Bu durum, plancı ve müdahaleci Keynesyen geleneğin
yapısal bir sorunudur. Kamu egemenliğinde bulunan kurumlar ve ekonomik politika
araçları, mevcut siyasi otoriteye veya devlet içerisinde güç odağı haline gelmiş çeşitli
baskı guruplarına menfaat sağl ama aracı haline dönüşebilmektedir. Müdahale
araçları olarak kullanılan kurumlar ve uygulanan politikalar, bu imkânlar olmadığı
veya azaldığı takdirde, daha sorunsuz işleyecek olan siyasi sistemin de yozlaşmasına
yol açmakta ve sonuçta bir bütün olarak top lum etkin kaynak kullanımından
uzaklaşmış olmaktadır.138
Etkin kaynak kullanımından toplumu uzaklaştıran diğer faktörlerden birisi de
yukarıda bahsedildiği üzere belirlenen “ihtiyaçları” sunmada kurumsal karar alma
süreçlerine ilişkin yapısal bozukluklar ola rak karşımıza çıkmaktadır. Söz konusu
yapısal bozukluklar kamu kurumlarının organizasyonel yapısından denetim yapısına
kadar çok geniş bir alanda kendini göstermektedir.
Ayrıca etkin kaynak kullanımın sağlanması na yönelik teknik düzenlemelere
yönelik eksiklikler de sürecin kısıtlarının belirlenmesinde göz ardı edilmemelidir.
Görüldüğü gibi esasında mali karar alma sürecinin bünyesinde bulunan tüm bu
süreçler birbirine bağlı olarak sürecin başarısını etkilemektedir.
Şöyle ki; mali karar alma süreçlerine hak im bu kurumsal ve siyasal
süreçlerdeki sorunlar kaynak kullanımına ilişkin teknik bir takım değerlendirmeleri
de zorlaştırarak süreç sonucunda ortaya çıkarılması beklenen bilgilerin  gerçekliği
138 Şehabettin GÜNEŞ, “Keynesyenizm: Eleştirel Bir Yaklaşım”, Liberal Düşünce, Kış- Bahar 2002,
s: 173
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yansıtmaması, tahmin edilebilir olmaması, uluslar arası ve ulus al düzeyde
karşılaştırmalara olanak vermemesi sebebiyle  ekonomik ve sosyal anlamda pek çok
soruna yol açabilmektedir. Bu durum kendisini bütçe açığı, güven açığı, performans
açığı, demokrasi açığı ve strateji açığı olarak sıralayabileceğimiz “ekonominin be ş
açığı” şeklinde kendini gösterebilmektedir. Aşağıda söz konusu temel sorunlarla
ilgili açıklamaya yer verilmiştir.
1.2.4.2. Kamu Mali Karar Alma Süreçlerinin Kısıtlarının Yarattığı
Sorunlar: Ekonomide Beş Açık
Ekonomide kamu payının giderek artması ve t ransfer harcamalarının bütçe
içerisinde önemli bir pay oluşturmasıyla, bu tür harcamalar bütçe üzerinde bir yük
oluşturmaya başlamış ve bu harcamaların finansmanı bütçe kaynaklarından
karşılanamaz olmuştur. Sonuç olarak refah devleti harcamaları bütçe imka nlarını
zorlayan bir büyüklüğe ulaşmış ve  ortaya çıkardığı bütçe açıkları  nedeniyle de
tartışılır hale gelmiştir.
Bütçe açığına ve kamunun büyüklüğüne bağlı olarak kamuoyunda kamu
kesiminin genel olarak pahalı ve verimsiz olduğu şeklinde oluşan kanı perfo rmans
açığını ifade etmektedir. Güven açığının oluşmasında performans açığının yanında
kamu yönetiminde kayırmacılık ve yolsuzluk türünden faaliyetlerin meydana gelmesi
ve bürokrasinin toplumsal faydadan ziyade kendi çıkarlarını maksimize etmeye
yönelik uygulamalar içindeymiş izlenimi vermesi de önemli rol oynamıştır. 139
Dolayısıyla devletlerin artan mali sorunları, değişimin kamu örgütleri
üzerinde yarattığı baskıyla birleşince, etkili ve verimli kamu hizmeti sunumu daha
sorunlu hale gelirken özel teşebbüsün daha hızlı hareket edebilmesi ve dolayısıyla bu
değişim dalgasını yakalayabilmesine karşın devletin bürokratik yapısı ve
bürokratların vatandaşların hizmetle ilgili isteklerine ve performans ölçütlerine karşı
duyarsızlığı, vatandaşların devlet mekanizmasın ın yapısına ve işleyişine olan
güvenleri sarsmakta ve bir güven bunalımı yaratmaktadır. 140 Öte yandan güven
139 Osman YILMAZ, Kamu Yönetimi Reformu: Genel Eğilimler ve Ülke Deneyimler i, DPT
İktisadi Sektörler ve Koordinasyon Genel Müdürlüğü Hukuki Tedbirler ve Kurumsal
Düzenlemeler Dairesi Başkanlığı Şubat - 2001, ss: 3- 4
140 Demokaan DEMİREL; “Kamusal Retorikte Moda Trend : Yeni Kamu Yönetimi”, a.g.e., s: 106
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eksikliği yönetimde anlam kaymalarına ve öncelik farklılaşmalarına yol açmakta ve
kurum içinde gayri- resmi ilişkileri zorlaştırarak resmi prosedürler e, kurallara ve
yönetmeliklere gereğinden fazla güvenilmesine, dolayısıyla da esneklik ve yetki
kullanımında zaaflara neden olmaktadır. 141
OECD’ nin yaptığı bir araştırmada kamu kurumlarında güvenin tesis
edilmesinde kamu hizmeti misyonunun açıkça ifade edi lmesi, değişime uyum
sağlanırken değerlerin korunması, kamu görevlileri ve vatandaşların görevin kötüye
kullanılması durumlarının rapor etmelerinin sağlanması, dürüstlüğün tesisi, olası
sorunların tahmin edilip önlemler alınması ve yeni teknolojilerden fay dalanarak
şeffaflığın sağlanması gibi dikkat edilmesi gereken temel unsurlar  vurgulanmıştır.142
Öte yandan ekonomide oluşan bu sorunların strateji sahibi olmamaktan
kaynaklandığına işaret eden bir çalışma ya göre stratejik bir bakış açısından ve uzun
vadeli planlamadan yoksun bir çerçevede aşırı büyüyen ve merkezileşen kamu
idaresi gelirlerini aşan harcamalara yönelmekte ve kaynakları verimli
kullanamayarak bütçe açığı oluşturmakta, halkın beklentilerini karşılayamayarak
performans açığı vermekte, bu verimsiz yönetim süreci halkın yönetime olan
güvenini eritmektedir.  Geleceğe dönük amaç ve hedefler belirleyerek, bütçelerin bu
amaç ve hedefleri gerekleştirmeye dönük bir ş ekilde hazırlanmadığı görülmektedir.
Başlangıçta ölçülebilir performans göstergeleri oluştur ulmadan yapılan bir bütçenin
performansa dayalı olarak denetlenme si de mümkün olmamaktadır.
Stratejik açık içinde yaşayan kurumlarda, değişimi yönetmek yerine değişime
maruz kalma ile sonuçlanan bir süreç yaşanmaktadır. Stratejik açık, özellikle uzun
vadeli bir perspektifi gerektiren yatırım kararlarının alınmasında belirgin bir şekilde
ortaya çıkmaktadır. Kısa vadeli değerlendirmeler, gündelik sorunlar içinde boğulma,
birbirleriyle tutarsız çeşitli etkiler altında karar alma kamunun genel yapılanmasında
ve kaynak tahsisi sürecinde önceliklendirmeyi ve odaklanmayı ortadan kaldırmıştır.
Stratejik yönetimin yerleşmesini, performansa dönük çalışma anlayışının
141 Hamza ATEŞ, “Kamu Yönetim inde Güven Problemi ve Halkın Devlete Güveni”, İçinde Çağdaş
Kamu Yönetimi 2 Konular Kavramlar Kuramlar , (Ed. Muhittin ACAR- Hüseyin ÖZGÜR)
Nobel Yayın, Ankara- 2004, s:357
142 Çev. Umut Evin ÖZDEMİR; “Kamuoyu Güveninin Tesisi: OECD Ülkelerinde Alınan Etik
Önlemler <http://portal1.sgb.gov.tr/calismalar/yayinlar/md/md138/INTKAMUOYU.pdf> ,
(05.05.2007),  ss: 6- 7
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kökleşmesini, hesap verme sorumluluğunun bu kapsamda netleştirilmesini gerektiren
stratejik açık sorunu, ilgili tüm tarafları sürece katarak planlama yapmalarını ve
uygulamayı sürekli izlemelerini ve değerlendirmelerini gerektirmektedir. 143
James M. Buchanan ise ekonomide demokrasi açığı bulunduğuna dair y aptığı
bir çalışmayla mali karar alma sürecine ilişkin  bazı sorunlara değinmiştir.
Çoğunlukçu demokrasinin gelişmesiyle ortaya çıkan bu soruna göre ekonomide bir
temsil sorunu yaşanmakta; önemli bir kesim temsil edilememektedir. Bu sorunun
ortaya çıkmasında siyasi seçimlerde uygulanan baraj uygulamasının, gün ümüz
demokrasilerinin çoğunluk oylamasına dayanmasının önemli bir payı olduğu
düşünülmektedir.
 Öte yandan demokratik yollardan seçilen ve seçildikleri bölgeleri temsil eden
politikacılar vergileme yerine harcama yolunu seçmişlerdir. Bu ise kronik bütçe
açıklarına yol açmıştır. Tekrar seçilebilme isteği, bütçenin büyümesini gerektirir ken
büyüyen bütçenin finansmanı ise, vergilerle değil, verg i dışı gelirlerle finanse
edilmesine sebep olmaktadır.  Çünkü verginin artması seçmeni memnun
etmeyecektir. Seçmen daha fazla kamu hizmeti beklerken, buna karşılık daha az
vergi ödeme gibi paradoksal bir eğilime sahiptir. Emisyon ve borçlanma yoluyla
finanse edilen kamu hizmetleri uzun vadede ekonomide ciddi sorunları ortaya
çıkarırken seçmenler mali aldanma ( fiscal illusion) ile kamu harcamalarının
faydalarını olduğundan fazla algılamakta, buna karşın cari ve gelecekteki  vergi
yükünü tam ve doğru olarak algılayama maktadırlar.144 Bu sayede demokrasi açığı
kavramıyla açıklama bulan söz konusu sorun bütçe açıklarının kronikle şmesine ve
sonucunda halkın kamu kurumlarının performansı konusunda güven kaybına
uğramasına sebep olmaktadır.
Neticede her biri birbiriyle bağlantı içinde bulunan ekonomide yaşanan söz
konusu sorunların başlangıç olarak stratejik açık sorunundan kaynaklan dığı
düşünülebilir. Aşağıda bir şekil yardımıyla bu ilişki ele alınmıştır.
143 T.C. Başbakanlık, Kamu Yönetiminde Yeniden Yapılanma: 1, Değişimin Yönetimi İçin
Değişimde Yönetim, Ankara- 2003,  ss: 29- 30
144 Coşkun Can AKTAN; “Lord Keynes, Keynezyenler ve Fonksiyonalistler”, Yeni Türkiye, Y.7,
S.42, C.2,  Kasım- Aralık, 2001, s: 1306- 1309
53
Şekil-4: Ekonomide Beş Açık Sorunu
Buna göre belirli bir stratejiye sahip olan ülkeler, belirli dönemler itibariyle
seçimlerle değişim gösteren siyas i iktidarı belirli ölçüde bağlayıcı olacağından,
demokrasi açığının bulunması durumunda bile bu sorundan kaynaklanan diğer
sorunları minimize edebileceklerdir. Bu ilişki esasında politika - plan- bütçe
ilişkisinin kurulmasının önemi açıklanırken ele alınmış , bu ilişkinin sağlıklı bir
şekilde kurulmasının stratejilerle mümkün olacağı ileri sürülmüştür.
Söz konusu stratejilere bağlı kalınarak hazırlanan plan ve bütçelerin
harcamacı kamu kurumlarını bağlayacı olacağı ve bu sayede beklenen bütçe
performansına ulaşılacağı düşünülmektedir. Çünkü önceden belirlenmiş belirli bir
stratejinin bulunması harcamacı kurumların söz konusu strateji belgelerinde
öngörülen başarım sonuçlarının değerlendirilmesine imkan sağlamaktadır. Bu
değerlendirme sonuçlarının yine önceki b ölümlerde yer verdiğimiz şeffaflığın ve
hesap verebilirliğin etkin tesisi gibi mekanizmalarla harcamacı kurumlarının
paydaşlarına- bağlı bulundukları bakanlıklara, parlamentoya ve vatandaşlara -
sunulmasının ekonomide yaşanan güven açığı sorununun da ortada n kaldırılmasına
yardımcı olacağı düşünülmektedir.
Stratejik açık
Demokrasi açığı
Bütçe açığı
Performans açığı
Güven açığı
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İKİNCİ BÖLÜM
KAMU MALİ KARAR ALMA SÜREÇLERİNİN ETKİNLİĞİ VE
İÇ DENETİM
2.1. KAMU MALİ KARAR ALMA SÜREÇLERİNDE ETKİNLİK ARAYIŞI
Devlet tarafından yürütülen faaliyetlerde etkinliğin değerlendirilm esinde,
geleneksel olarak devlet faaliyetlerinin temel girdisi vergiler ve çıktısı da yapılan
harcamalar olarak görülüp145 değerlendirmeye alınırken  gelişen yeni yönetim
anlayışı ile birlikte harcamaların yar attığı etki ele alınarak, harcamaların ortaya
çıkardığı sonuçları değerlendirilmeye tabi tutulmaktadır . Bu yaklaşım kamu
faaliyetlerinde girdi odaklılıktan sonuç odaklılığa doğru bir yönelişi ifade etme kte;
etkinlik arayışları da bu çerçevede şekillenmektedir.
Kamu mali karar alma süreçleri açısından girdi odaklı yönetim ve bütçeleme
bir program ya da bakanlık bazında ne kadar kaynağın, personelin ulaşılabilir
kılındığına yönelmektedir. Bir program için ayrılan toplam paranın miktarı genelde
asıl performans ölçütüdür. İç yönetim bilgisi girdi odaklı sistem in başarıları hakkında
bilgi vermez ve genelde süreçlerle ilgili düzenlemeler girdi odaklılığa eşlik eder.
Çıktı odaklı yönetim ve bütçeleme ürün ve hizmetler açısından kamu
fonksiyonlarını ele alır ve kaç hizmetin yerine getirildiğini veya üretildiğini el e alır.
Çıktı odaklılık öncelikle hizmetlerin üretiminde yerindelik ve kaliteye yönelir.
Sonuç odaklı yönetim ve bütçelemede ise hükümet kamu ürünleri açısından
özel program ve fonksiyonları tanımlar. Bu sayede yapılan harcamalardan beklenen
sonuçların tanımlanması bu sonuçlara nasıl ve ne ölçüde ulaşıldığının
değerlendirilmesine yardımcı olur. 146 Bu şekilde tanımlanan sonuç odaklı yönetim
ve bütçeleme beş önemli aşamadan oluşur: i) girdi ve çıktılardan ziyade arzu edilen
145 Mehmet Cahit GÜRAN ve Selçuk CİNGİ, “Devletin Ekonomik Müdahalelerinin Etkinliği”,
Akdeniz Üniversitesi İİBF Dergisi , C.2, S.3, Mayıs- 2002, s: 58
146 Jens KROMANN KRISTENSEN, “Outcome - focused Management and Budgeting”,  OECD
Journal on Budgeting , Vol.1, No.4, 2002, s: 9
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performans başka bir deyişe arzu edi len sonucu tanımlamak, ii) öncelikleri ve kritik
noktaları belirlemek, iii) performans ölçümü, iv) performans raporunun hazırlanması,
v) kurum performansını arttırmak, geliştirmek üzere performans bilgisini
kullanmak.147
Sonuç odaklı yönetim ve bütçeleme kay nak dağılımında stratejik planlama ve
kamu kurumlarının performanslarının ölçümü arasında ilişki kurmayı sağlaması
açısından kaynak dağılımı ve kullanımında potansiyel bir çözüm olarak
görülmektedir. Dahası etkin bir sonuç odaklı sistemin karar vericilere ihtiyaç
duydukları bilgiyi sağlamada önemli bir araç olduğu düşünülmektedir. Dolayısıyla
kamu kurumları, sonuç odaklı bir sistemde yerine getirmiş oldukları faaliyetlerin
etkinliği ve performanslarını değerlendirme ile yükümlü bulunmktadır. 148
 Buna göre sonuç odaklı bütçeleme ve yönetim politikaların ın formulasyonu,
uygulaması ve değerlendirilmesinde aşağıdaki şemada ifade bulan beş öğe hakkında
geniş bir bilgiye ihtiyaç duyar. Sonuç odaklılığın duyduğu bu ihtiyaç kurumların
politikaların formulasyonu, uygu lanması ve değerlendirilmesinde sürece katılımını
gerekli kılar. 149
Şekil 5- Sonuç Odaklılık
147 G. G. KRESS; “ A Decade of Managing for Results in American Public Administration: An
Assessment of Accomplishments and Pers pectives on Future Develoments”, Gazi
Üniversitesi İİBF Özel Sayısı, 2002, s: 117
148 Donald P. MAYNIHAN- Patricia W. INGRAHAM; “Look For the Silver Lining: When
Performance- Based Accountability Systems Work”, Journal of Public Administration
Research and Theory, s: 470
149 Jens KROMANN KRISTENSEN, a.g.m., OECD Journal on Budgeting , Vol.1, No.4, 2002, s: 9
Girdiler SüreçKaynaklar* Çıktılar Sonuçlar
Tutumluluk Verimlilik Etkinlik
Paranın Değeri
(Value for Money)
56
Kaynak: Jens Kroman KRISTENSEN, “Outcome -focused Management and Budgeting”, OCED
Journal of Budgeting, Vol: 1 No: 4, 2002, s. 9.
Mali karar alma süreçleri de bu genel eğilime paralel olarak değişim
göstermektedir. Buna göre bu değişimin ana eksenleri; k amu kaynaklarının öncelikli
kamu hizmetlerine tahsisi , tahsis edilen kaynakların öngörülen amaçlara uygun etkin,
etkili ve ekonomik bir  şekilde kullanılması, idarelere ve harcama birimlerine bütçe
hazırlama ve uygulama sürecinde daha fazla yetki verilmesi, faaliyetlerinde
esnekliğin arttırılması ve kaynak yönetimi ile kullanımında hesap verebilirlik ve
saydamlığın sağlanması olduğu söylen ebilir.150 Bu değişim kendisini  çeşitli uluslar
arası kuruluşlar tarafından  mali karar alma süreçleri ile ulaşılması  beklenen
hedeflerin tanımlanmasında ve bu hedeflere ulaşılması amacıyla  kullanılmasını
öngördükleri ilke ve araçlarda kendini göstermektedir.
Ancak söz konusu değişimin yönünü ve araçlarını belirleyen açıklamalara
geçmeden önce etkinlik  ve etkinlik ile ilgili bulunan kavramların açıklanmasında
fayda bulunmaktadır.
2.1.1. Etkinlik Kavramı ve Etkinlik Kavramı İle İlgili Kavramlar
Etkinlik genel olarak hedeflere ulaşma başarısı olarak tanımlanmaktadır. Bu
süreçte temel olarak çıktılar üzerinde bazen de örgütsel performans üzerinde
odaklaşılmaktadır. Örgütün dışındaki kişilerin yararları örgütün sonuçları olarak
değerlendirilmekte; sonuç/ çıktı *  kar/ sonuç = kar/ çıktı şeklinde formulasyonu
yapılmaktadır. Ancak etkinlik sadece karın çıktıya oranı olarak değerlendirilirse
üretkenlik dikkate alınmamış olmaktadır. Üretkenlik çıktı/ maliyet, etkinlik de kar/
çıktı olarak formüle edildiğinde, temel etkinlik formülü; çıktı/ maliyet * kar/ çıktı =
kar/ maliyet şeklinde oluşur.
Görüldüğü gibi etkinlik tam olarak karın maliyete oranının hesaplanmasıyla
bulunmaktadır. Yani bir anlamda maliyet - fayda analizi yapılmakta, elde edilen yani
150 Dokuzuncu Kalkınma Planı Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin İyileştirilmesi, Kamu
İhaleleri Özel İhtisas Komisyon Raporu , ÖİK No: 7, Ankara- 2006, s: 8
*Kaynağın aslında “maliyetler “(costs) şeklinde yer almakla birlikte şekilde yaygın kullanım şekli
olan “kaynaklar” kelimesi kullanılmıştır.
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gerçekleştirilen durumun amaçlanan duruma oranı bulunmaktadır. Bu süreç
sonucunda, kurumun stratejik hedeflerine ve amaçlarına ne ölçüde ulaşıldığı
belirlendiğinden, etkinlik amaçlara yönelik bir kavram olarak kabul edilebilir. Çünkü
amaçların gerçekleşme düzeyi, sonuçların an alizi ile belirlenmektedir. 151
Verimlilik; çıktılar ile girdiler arasındaki ilişkiyi ifade eder. Mal, hizmet ve
diğer değerler ile bu mal ve hizmetlerin elde edilmesi için kullanılan kaynaklar
arasındaki ilişkiyi gösterir. Verimli bir faaliyet arzulanan kali tedeki çıktının en az
girdi ile en fazla çıktının sağlanmasını ifade eder. 152
Bu kavramlar bazen birbirlerinin yerine kullanılmasına rağmen aralarında
önemli farklar vardır. Bunlar: 153
1. Etkinlik kavramı verimlilik kavramından daha geniş bir anlam ve içeriğe
sahiptir.
2. Verimlilik yalnızca kamu hizmetlerinin niceliksel birimler cinsinden
ölçülebildiği yerlerde yararlı olurken, buna karşın etkinlik bütün kamu hizmetleri için
söz konusudur.
3. Etkinlik bir kamu hizmet biriminin çıktılarını mümkün olan ekonomik ve
siyasal bütün yollardan azamileştirmeye çalışırken, verimlilik etkinliğin başlıca
öğelerinden sadece birisi olarak çıktıların maksizmizasyonunu etkinlikle birlikte
sağlamayı amaçlamaktadır.
Tutumluluk ise kaynakların uygun miktar ve kalitede, uygun zama nda ve
uygun yerde en uygun maliyetle ede edilmesi anlamına gelir. Bu noktada dikkat
edilmesi gereken husus tutumluluğun az ya da çok harcama anlamına gelmediği;
bunun yerine gerekli olandan fazlasını harcamama anlamına geldiğidir. 154
151 Mehmet Akif ÖZER, Yeni Kamu Yönetimi Teoriden Uygulamaya , Platin Yayınları, 2005, ss:
115- 116
152 Mehmet KOÇDEMİR, “Yeniden Düzenlemeler ve Uluslar arası Tanımlarıyla Mali Denetim ve
Performans Denetimi”, Mali Kılavuz, 24. Sayı Eki, s: 143
153 Ahmet ARSLAN, “Kamu Harcamalarında Verimlilik, Etkinlik, Denetim - 1”, Mali Kılavuz, Y.4,
S.15, Ocak- Mart- 2002, s: 51
154 Necati ULUSOY, “Performans Denetimi”, Mali Kılavuz, Y.5, S.7, Temmuz- Eylül 2002, s: 31
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2.1.2. Etkinlik Arayışlarında Değişimin Yönü
Kamu mali karar alma süreçlerinin amaçlarının belirlenmesi ve amaçlara
ulaşmada kullanılması gerekli görülen yaklaşımları ele al mak mali karar alma
süreçlerinde etkinlik arayışlarının yönünün belirlenmesinde  gerekli bulunmaktadır .
Dünya Bankası’ na göre  bütçelemeden beklenen temel amaçlar: i) yasamanın
yürütme üzerinde kontrolünün sağlanması, ii) makroekonomik istikrarın sağlanması
iii) stratejik önceliklere göre kaynak dağılımının sağlanması ve iv ) yönetsel
etkinliğin sağlanması şeklinde sıralanmaktadır. 155
OECD’ ye göre de amaçlar yönünden benzer bir sıralama yapılmış ve buna
göre kamu harcama ve kontrol sisteminin; i) mali disiplinin sağlanması, ii) stratejik
önceliklere göre kaynak tahsisi, iii) kaynakların iyi yönetimi ve kayn ak kullanımında
operasyonel verimliliğin sağlanması şeklinde üç ana hedefinin bulunduğu ve sistemin
bu doğrultuda kurgulanması gerektiği vurgulanmıştır.156
IMF tarafından yapılan bir çalışmaya göre ise bütçeleme süreci başlıca şu
görevleri yerine getirmek üzere sağlıklı bir yapıya kavuşturulmalıdır: i) harcamalarda
iktisadilik, ii) sonuç odaklı gelişme, iii) gelir sınırlarını açık bir şekilde onaylamak,
iv) bütçe disiplinini sağlamak ve performansı korumak. 157
Mali karar alma sürecine yönelik olarak çeşitli ulu slar arası kuruluşlarca
belirlenen söz konusu temel am açlar esasında bütçelemede etkinliğin sağlanması
amacıyla bir takım unsurların yeniden ele alınmasını ve tüm sistemin bu unsurlara
göre yeniden yapılandırılmasının gereğine işaret etmektedir. Bu bağlamd a Dünya
Bankası tarafından belirlenen iyi bütçeleme ilkeleri söz konusu yeniden
yapılandırmanın niteliğinin belirlenmesinde önemli bir argüman olarak karşımıza
çıkmaktadır.  Buna göre söz konusu iyi bütçeleme ilkeleri şu şekilde sıralanmaktadır:
Kapsamlılık ve disiplin, Yasallık, Esneklik, Öngörülebilirlik, Rekabet, Doğruluk,
155 The World Bank, Public Expenditure Management Handbook , 1998, s: 1
156 Jon R. BLÖNDAL, “Budget Reform in OECD Member Countries: Common Trends”,  OECD
Journal on Budgeting , VOL.2, No.4, 2003, s: 8
157 A. PREMCHAND, “Issues and New Directions in Public Expenditure Management”,  IMF
Working Paper, November- 1996, s: 26
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Bilgi, Şeffaflık ve Hesap Verebilirlik.158 Aşağıda söz konusu ilkeler bir tablo
yardımıyla açıklanmıştır:
Tablo 1 - İyi Bütçeleme İlkeleri
Kapsamlılık ve disiplin: Kapsamlılık problemlerin teşhisi, ilgili bağlantıların kurulabilmesi
ve performansı sağlamaya yönelik kurumsal engellerin değerlendirilebilmesi ve daha sonra en uygun
geniş kapsamlı müdahalelerin başlatılabilmesi için bütün sel bir bakış açısını gerektird iğinden iyi bir
bütçenin tüm kamu gelir ve giderlerini kapsayacak şekilde tasarlanması gerekmektedir. . Disiplinin
anlamı hükümet politikalarını karşılamaya yetecek kadar kaynağın bütçede bulunması anlamına
gelmektedir.
Yasallık: Uygulama esnasında politika değişikliği yapabilecek karar vericilerin gerek
bağımsız başka bir süreçte oluşan gerekse bütçe formülasyonu esnasında oluşan orijinal kararlara
sadık kalmaları anlamına gelmektedir.
Esneklik: Operasyonel anlamda yöneticilerin yönet sel kararlar konusunda ve program
bazında ilgili bakanlıkların yetki sahibi olması gerekmektedir.  Tabi verilen bu yetki güçlü bir
stratejinin yanında şeffaflık ve hesap verilebilirlikle yürütülmelidir.
Öngörülebilirlik: Makro istikrarın sağlandığı ve mevcut politikaların fonlana bildiği bir
ortamda kamusal program ve politikaların etkin ve verimli bir şekilde uygulanabilmesi için
öngörülebilirlik önemli olmaktadır. Bu kısa ve uzun dönem arasındaki dengeye dikkat gerektirmekte;
orta vadeli yaklaşımı gerekli kılmaktadır.
Doğruluk: Bütçe tahminlerinde kullanılan gelir ve gider rakamlarının güvenilir ve samimi
olmasını ifade etmektedir.
Rekabet: Mevcut politikaların incelenip değerlendirmeye tabi tutulmasını ve yine bu
anlamda kuruluş performanslarının sürekli bir şekilde artmasını ber aberinde getirecektir.
Bilgi: İyi bir kamusal karar alma sürecinin ve bütçenin doğruluğunun alt yapısı bilgi
düzeyine bağlıdır.
Şeffaflık ve Hesap Verilebilirlik: Kamusal kararlar elde edilebilir, açık ve geniş bir
topluluğa ifade edilebilir nitelikte olma lıdır. Ayrıca karar alıcılar yetki kullanımında sorumlu
tutulmalıdır.
Kaynak: The World Bank, Public Expenditure Management Handbook, 1998, ss:1- 2
Bütçe kapsamının geniş olması, hesap verme sorumluluğu ve saydamlığı
arttıran bir unsur olduğundan, sorumsuz  harcamaların yapılmasını önlediği gibi bir
kısım işlemlerin gizli veya olduğundan farklı gösterilmesinin önüne geçilmesini
158 The World Bank, Public Expenditure Management Handbook , 1998, ss: 4- 5
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menfaatlerin korunmasını sağlar. Bu amaçla bütçe, merkezi hükümetin tüm
faaliyetlerini eksiksiz bir şekilde kapsamalı ve açıkça göst ermelidir.159
Bu ilkelerin göz önünde bulundurulduğunda  tüm sistemin bütüncül bir bakış
açısıyla yeniden yapılandırılmasına ihtiyaç duyulmaktadır. Bu sebeple yeniden
yapılandırma alanları mali karar alma sürecinin bünyesinde bulunan politik, teknik
ve kurumsal süreçleri içerisine alacak şekild e belirlenmeli ve bütüncül bir bakış
açısıyla ele alınmalıdır.
Tüm dünyada bu alanda yürütülen reformlar, yeni kamu yönetimi  anlayışı
çerçevesinde kamu yönetiminin genel işleyişinin ve hizmet sunumunun yeniden
değerlendirildiği ve yapılandırıldığı daha geniş bir çerçevede ele alınmakta ve
uygulanmaktadır. Bu sebeple mali karar alma süreçlerine yönelik olarak yeniden
yapılandırma araçları da yönetsel ve bütçesel tekniklere ilişkin çok geniş bir alanı
kapsamaktadır. İlerleyen kısımda söz konusu yeniden yapılandırma alanlarındaki
temel araçlara değinilecektir. Söz konusu temel araçların geliştirilmesinde etkin
devlet kavramının önemli bir yeri bulunmaktadır.
Dünyada birçok ülkede gittikçe önem kazanmaya başlayan “etkin devle t”
kavramı, devletin zorunlu fonksiyonlarını en düşük maliyetle ve en yüksek hizmet
çıktısını sağlayacak şekilde yerine getirmesini, etkin olmadığı alanlardan çekilmesini
( yani özelleştirmeyi), kamu harcamalarının ölçülebilir sonuçlarının ortaya
konulmasını, kamu yönetiminin yönetim kapasitesinin arttırılmasını ve yönetim
sisteminde bütünlük sağlayacak yapısal değişim ve dönüşümün gerçekleştirilmesini
ifade etmektedir.160
Bu nedenle etkin devlet kavramı kamu harcamalarının, yalnız kamu
finansman açığını kapatmak için kısılmasını değil, aynı zamanda daha uzun vadeli
bir bakış açısıyla ve olayın ekonomik ve hukuksal boyutunu dikkate alarak kamu
kaynaklarından en yüksek çıktının sağlanmasını, devletin destekleyici ve düzenleyici
fonksiyonunun en iyi şekilde yapı lmasını ifade etmektedir. 161 Bu amaçla Dünya
159 2000 Yılı Mali Raporu , Sayıştay, s: 6
160 The World Bank, World Development Report 1997 , s:
161 Ahmet ARSLAN, “Kamu Harcamalarında Verimlilik, Etkinlik ve Denetim - 2”, Mali Kılavuz, Y.4,
s.16, Nisan- Haziran 2002, s: 54
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Bankası etkin devletin sağlanmasında küçülterek etkinleştirme ve ardından
kapasitesini güçlendirerek etkinleştirme önerilerinde bulunmaktadır.
2.1.3. Etkinliği Sağlamada Değişimin Araçları
Yukarıda yer verdiğimiz  açıklamalara paralel olarak konunun bu kısmında
söz konusu değişim araçları bütüncül  bir bakış açıyla değerlendirilerek açıklanmıştır.
bütçenin uygulanması aşamasında kamu kesimini ve dolayısıyla bütçesi oluşturan
kurumlara verilen yetki ancak bu yetkiye uygun sorumluluğun tesisi ile bir anlam
bulacaktır. Söz konusu sorumluluğun tesisine paralel olarak sistemin sorumluluğun
kullanımı ile ilgili bilgi üretebilmesi gerekli görünmekte, bunun için hesap
verebilirliğin etkin tesisi ve mali saydamlığın güçlendir ilmesi gerekli görülmektedir.
 Sonuç odaklı bir yaklaşımla başlangıç bulan kamu mali karar alma
süreçlerinin etkinliğini arttırmaya yönelik  değişim araçları bütçeleme tekniğinde
performans ölçümünü kolaylaştıracak bir devlet muhasebe sistemi, bütçe
sınıflandırması ve uzun vadeli bir perspektifle hazırlanan bir bütçe sistemini ifade
etmektedir. Bu sebeple bu kısımda çok yıllı bütçeleme, performans esaslı bütçeleme,
tahakkuk esaslı muhasebe ve analitik bütçe sınıflandırması konuları ele alınarak
incelemeye tabi tutulacaktır.
2.1.3.1. Hesap verebilirliğin Tesisi
Hesap verebilirlik, bir kurumdaki görevlilerin, yetki ve sorumluluklarının,
kullanılmasına ilişkin olarak ilgili kişilere cevap verebilir olma, bunlara yönelik
eleştiri ve talepleri dikkate ala rak bu yönde hareket etme ve bir başarısızlık,
yetersizlik ya da hilekârlık durumunda sorumluluğu üzerine alma gerekliliğidir. 162
Bu bağlamda hesap verebilirlik; kayıtların doğru tutulmasını ve bunların teyidini,
bilgi vermenin zorunlu kılınmasını, sorumlu k işinin veya kişilerin resmi olarak
belirlenmesini, bu kişilerin yaptıklarının veya yapamadıklarının nedenini ya da
gerekçelerini açıklama zorunda olmalarını, işler kötüye gittiğinde gerekeni yapma
162 Nihal SAMSUN, “Hesap Verebilirlik ve İyi Yönetişim”, içinde İyi Yönetişimin İlkeleri, T.C.
Maliye Bakanlığı Avrupa Birliği ve Dış İlişkiler Daire Başkanlığı, Ankara, Nisan - 2003, s:18
62
konusunda sorumluluk alınmasını, teşekkürü veya suçlamayı k abul etmenin yanında
cezalandırma ya da mükafat ile karşılaşmayı içermektedir. 163
INTOSAI denetim standart larına göre hesap verme sorumluluğu, kamu
teşebbüsleri ve şirketleri de dahil olmak üzere kendilerine kamu kaynakları emanet
edilen kişi ve idarelerin,  mali, idari ve program görevlerinden ötürü açıklama yapma
ve bu görevleri kendilerine verenlere durumu bildirme mecburiyetindedir şeklinde
tanımlanmıştır.164
Geleneksel anlayışta tevcih edilen sorumluluğa cevap verme yükümlülüğü
şeklinde tanımlanan hesap ve rme sorumluluğu, modern anlayışta üzerinde anlaşmaya
varılmış beklentilerin ışığında, performansa yönelik sorumluluk üstlenme ve bunu
açıklama yükümlülüğüne dayanan bir ilişki olarak açıklanmaktadır. 165
163 Asım BALCI, “Kamu Yönetiminde Hesap Verebilirlik”, içinde Kamu Yönetiminde Çağdaş
Yaklaşımlar, (ed. Asım BALCI vd.) s: 117
164 Aktaran. İsmail Hakkı  ÇAKIR, “Kamu Kaynağının Kullanılmasında Mali Şeffaflık ve Hesap
Verme Sorumluluğunun Rolü”, içinde 5018 Sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu
Kapsamında Güncel Mali Sorunlar, ( Ed. Erkan KARAASLAN) Muhasebat Kontrolörleri
Derneği Yayını, Ankara- 2006, s: 54
165 Kanada Sayıştay ve Hazine Sekretaryası, “Kamu Kesiminde Hesap Verme Sorumluluğu
Uygulamalarının Modernizasyonu”,  Sayıştay Araştırma ve Tasnif Grubu Hesap Verme
Sorumluluğu Hk. Bilgi Notu , (çev. Hakan ÖZBARAN), 2001, elektronik kütüphane.
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Şekil 6 - Hesap Verme Sorumluluğu
Yasama, genellikle, kamu sektörünün bütününde finansal planın ya da
bütçenin onaylanmasından sorumlu olup, programlar için harcamaların yapılması,
borç para alınması ve bunların yönetilmesi amacıyla yürütme yetki verme
sorumluluğuna sahiptir. Yürütmenin sorumluluğu ise finansal kaynakların elde
edilmesine ve kullanılmasına yetki veren genel harcama limiti içinde onaylanan
bütçenin uygulanmasının gözetilmesini ve izlenmesini kapsar. 166 Yürütme ile yasama
arasındaki bu ilişki siyasal sorumluluk ile a çıklanmaktadır. Yürütme bu
sorumluluğunu bünyesinde bulunan bakanlıklar arasında görev ve yetki paylaşımı ile
ve bakanlıklar da söz konusu görev ve yetkilerini idarelerinde bulunan üst yönetimler
166 Uluslararası Muhasebeciler Federayonu Kamu Sektörü Komitesi, “Kamu Sektöründe Hesap Verme
Sorumluluğu Düzenlemelerine Genel Bakış”,  Sayıştay Araştırma ve Tasnif Grubu Bilgi Notu ,
(çev. Baran ÖZEREN), 2001, elektronik kütüphane.
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ve kamu idareleri bazında yerine getirir. Bu durum da yönets el sorumluluğun
doğmasına yol açar.
Söz konusu mekanizma şu şekilde işler: sorumlular uzun vadeli stratejik
planlar oluşturarak amaç ve hedeflerini belirler ve bu hedeflerin ne ölçüde
gerçekleştirildiğini değerlendirmek için performans ölçüm rejimi oluştu rurlar. Bu
aşamada performansın ölçülmesine yönelik olarak gerekli değerlendirmeler
yapılmakta ve sonuçlar performans raporları aracılığıyla ilgililere
ulaştırılmaktadır.167
Kamu sektöründe modern anlamda bu şekilde gelişen hesap verme
sorumluğu; kamusal yetkilerin yanlış kullanımının ve suistimalin kontrol altına
alınması, kamusal kaynakların hukuka ve kamusal değerlere uygun olarak
kullanımının güvenceye bağlanmasının sağlanması, yönetim alanında sıkça
vurgulanan sürekli öğrenme amacının teşvik edilmesi am açlarını taşır.168 Dolayısıyla,
hesap verebilirliğin tesisi ile hukuka uygunluk, saydamlık, yansızlık ve kanun
önünde eşitlik gibi ilkelere uyulup uyulmadığı saptanmakta ve sorumluluğu
devredenlere sorumlulukların öngörüldüğü gibi yerine getirilip getirilmed iğini
değerlendirme imkanı elde edilmektedir. 169
Başarılı hesap verme sorumluluk ilişkilerinin temel öğeleri; ölçülebilir
hedefler belirlenmesi ve sorumlulukların tespiti, hedeflerin gerçekleştirilmesi için
nelere ihtiyaç duyulduğunun planlanması, işin yapıl ması ve gelişmenin izlenmesi,
sonuçların raporlanması, sonuçların bir değerlendirmeye tabi tutulması ve geri
bildirim sağlanmasıdır. 170 Buna göre kurumsal yönetişimde hesap verebilirliği
sağlayan araçlar şöyle tanımlanmıştır: 171 i) İç kontrol sistemlerinin oluşturulması ve
belirli aralıklarla gözden geçirilmesi,  ii) İç denetim yoluyla düzenli izleme,  iii) Belirli
aralıklarla şeffaf ve açık bir mali raporlama ve gözden geçirme , iv) Bağımsız bir
denetim komitesi tarafından denetim yapılması.
167 Mehmet KARAKAŞ, “Kamu Mali Yönet iminde Yeniden Yapılanma Aracı Olarak Hesap Verme
Sorumluluğu ve Saydamlık”,  SDÜ İİBF Dergisi , Y. 2005, C. 10, S. 2, s: 292- 293
168 Coşkun Can AKTAN ve Hilmi ÇOBAN, “Kamu Sektöründe İyi Yönetim İlkeleri”, içinde Kamu
Mali Yönetiminde Stratejik Planlama ve P erformans Esaslı Bütçeleme”, s:18
169 Necip POLAT, a.g.e., s: 71
170 Kanada Alberta Sayıştayı, “Hükümet Hesap Verme Sorumluluğu”, (çev. Sacit YÖRÜKER),
Sayıştay, E- Kütüphane
171 İsmail Hakkı ÇAKIR, a.g.e.,  s: 54
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Kamu yönetiminde şeffaflık ve hesap verme sorumluluğu karşılıklı etkileşim
içinde olan kavramlardır. Yani yönetimde saydamlığı sağlayabilmek için etkili ve iyi
işleyen hesap verme süreçlerine; hesap verme süreçlerinin iyi işlemesi için de şeffaf
mali politikalara ihtiyaç vardı r. Bu nedenle sağlam bir hesap verme sorumluluğu
saydamlığı sağlamanın vazgeçilemez bir aracı; saydamlık da hesap verme
sorumluluğunu yerine getirebilmenin ön koşuludur. 172
2.1.3.2. Mali Saydamlığın Tesisi
Kamu kesiminde saydamlık; anayasal, yasal ve kurum sal yapıların devletin
içsel faaliyetleri ve nitelikleri ile ilgili olarak bilgi üretmesini ve toplumun gerek
siyasal sistemin içinde gerekse dışındaki aktörlere ulaşabilme kapasitesinin
yüksekliğini ifade etmektedir. 173
Saydamlık, milletin, devlete emanet e dilen kaynaklarını nasıl kullandığını
izlemesini sağlar. Milletin devleti daha iyi izleyebilmesi, politikacıların ve
bürokratların kamu yararına daha uygun davranmasını teşvik ederek kamusal
kaynakların dağılımında etkinliğin ve verimliliğin sağlanmasını ö zendirir. Öte
yandan, saydam bir sistem sayesinde devletin kendi yetkilerini kısıtlayan kurallar
koyması devlete duyulan güveni arttırır. 174 Bunun tam tersi saydamlık kurumunun
var olmadığı bir durumda karar verme mekanizmalarında kurumlardan ziyade
bireyler ön plana çıkmakta; bireylerin ellerindeki yetkileri yönetilenler aleyhine
genişletmeleri175 ile sonuçlanmaktadır.
Saydamlık performans saydamlığı ve mali saydamlık olmak üzere ikiye
ayrılarak incelenmektedir. Buna göre performans saydamlığı; nihai mal ve hi zmet
sunumunda etkinliğin değerlendirilmesine yarayan ve bu değerlendirmeyi
172 Mehmet KARAKAŞ, “Kamu Mali Yönetiminde Yeniden  Yapılanma Aracı Olarak Hesap Verme
Sorumluluğu ve Saydamlık”, a.g.e., s: 298
173 Coşkun Can AKTAN ve Hilmi ÇOBAN, a.g.e., s: 20
174 İzak ATİYAS ve Şeref SAYIN, “Devletin Mali ve Performans Saydamlığı”, İçinde TESEV Devlet
Reformu: Kamu Maliyesinde Saydamlık , (ed. İzak ATİYAS ve Şeref SAYIN),  İstanbul - 2000,
s:30
175 Yasin SEZER ve Naci KARGIN, “Kamu Yönetiminin Modernleşmesinde Şeffaflaşma Sorunu”,
Türk İdare Dergisi , C.74, S.436, Eylül- 2002, s: 212
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kolaylaştıran bilgilerin var olması ve sunulmasıdır. 176 Mali saydamlık ise hükümetin
yapısının ve fonksiyonlarının, mali politika planlarının, kamu sektörü hesaplarının ve
mali hedeflerinin kamuoyuna açıklanmasıdır. 177 Mali saydamlığın sağlanması ve
güçlendirilmesine yönelik pek çok kurum tarafından çeşitli öneriler geliştirilmiştir.
Bunlar arasında IMF- Mali Saydamlık İyi Uygulamalar İç Tüzüğü ve OECD
tarafından hazırlanan Bütçe Saydam lığı İçin En İyi Uygulamalar’ a değinmekte
fayda bulunmaktadır.
.IMF tarafından belirlenen standartlar aşağıda bir tablo yardımıyla
açıklanmıştır. Buna göre söz konusu standartlar rollerin ve sorumlulukların açık
olması, bilginin kamuoyuna açık olması, büt çenin hazırlanmasında, uygulanmasında
ve raporlanmasında açıklık ile mali bilgilerin doğruluğunun ve güvenilirliğinin
bağımsızlığının teminatı şeklinde dört ana başlık halinde sıralanmış ve bunların
sağlanmasında benimsenmesi gereken temel ilkeler sıralanm ıştır.
Tablo 2 - IMF Mali Saydamlık Standartları
1. Rollerin ve Sorumlulukların Açık Olması
a. Kamu sektörünün sınırları ekonominin kalan kısmından net bir biçimde ayrılmalı, kamu
sektörü içindeki politika ve yönetim rolleri çok iyi  tanımlanmalıdır.
b. Mali yönetim için şeffaf ve net, yasal ve idari bir çerçeve oluşturulmalıdır.
2. Bilginin Kamuya Açık Olması
a. Kamuoyu, devletin geçmişteki, halihazırdaki ve gelecekteki mali faaliyetleri hakkında
bilgilendirilmelidir.
b. Mali bilgilerin periyodik olarak yayımlanması konusunda kamuoyuna yapılan açık bir
taahhüt bulunmalıdır.
3. Bütçenin Hazırlanmasında, Uygulanmasında ve Raporlanmasında Açıklık ve
Saydamlık
a. Bütçe ile ilgili dokümanlar, mali politika hedeflerini, makroekonomik çerçev eyi, bütçenin
dayanağını oluşturan politikayı ve önemli mali riskleri de belirtmelidir.
b. Bütçe verileri, politika analizlerinin yapılmasını kolaylaştırarak ve hesap verme
sorumluluğunu geliştirecek şekilde tasnif edilmeli ve sunulmalıdır.
c. Onaylanmış harcamaların uygulanmasına ve izlenmesine ilişkin prosedürler açıkça
belirtilmelidir.
d. Mali raporların zamanlı, kapsamlı ve güvenilir olmalı ve bütçeden sapmaları
belirlemelidir.
4. Mali Bilgilerin Doğruluğunun ve Güvenilirliğinin Bağımsız Teminatları
176 Necip POLAT, “Saydamlık, Hesap Verme Sorumluluğu, Denetim” , içinde Kamu Mali
Yönetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esaslı Bütçeleme, s: 42
177 Yasemin HÜRCAN, Emine KIZILTAŞ ve Hakan YILMAZ, “Türk Kamu Mali Yönetimi Mali
Saydamlık Standartlarının Neresinde - IMF İyi Uygulamalar Tüzüğü Temelinde Bir
Değerlendirme”, içinde Devlet Reformu: Kamu Maliyesinde Saydamlık, s: 100
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Mali bilgilerin doğruluğu ve güvenilirliği kamuoyu incelenmesine ve bağımsız incelemeye
tabi olmalıdır.
Kaynak: Murat TOKER; Mali Saydamlık ve Türkiye, Sayıştay Başkanlığı Performans
Denetimi Grubu, Ankara- 2002, ss: 4- 6
OECD tarafından belirlenen iyi saydamlık uygulamalarına göre ise mali karar
alma sürecinde saydamlığın sağlanmasında yer alması gereken bilgiler bütçe raporu,
özel açıklamalar başlıkları altında ele alınırken , güvenilirlik başlığı altında kurulması
gereken mekanizmalar sıralanmıştır. 178
Tablo 3 - OECD İyi Mali Saydamlık Uygulamaları
1. Bütçe Raporu
a. Bütçe
b. Ön Bütçe Raporu
c. Aylık Raporlar
d. Yıl Ortası Raporu
e. Yıl Sonu Raporu
f. Seçim Öncesi Raporu
g. Uzun Vadeli Rapor
2. Özel Açıklamalar
a. Ekonomik Varsayımlar
b. Vergi Harcamaları
c. Mali Yükümlülükler ve Mali Varlıklar
d. Sabit Varlıklar
e. Çalışanların Emekli Aylıklarına İlişkin Yükümlülükler
f. Gelecekteki Yükümlülükler
3. Güvenilirlik ( Doğruluk)
a. Muhasebe Yöntemleri
b. Sistemler ve Sorumluluk
c. Denetim
f. Kamu ve Parlamento Denetimi
Kaynak: OECD Best Practices for Budget Transparency, OECD Journal on Budgeting, Vol. 1,
No. 3, 2002, ss: 8- 14
178 “OECD Best Practices for Budget Transparency”,  OECD Journal on Budgeting , Vol. 1, No. 3,
2002, ss: 8- 14
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Mali saydamlığın sağlanması ve güçlendirilmesine yönelik söz konusu
standartların belirlenmesinde başlangıç nokt asını makroekonomik politika ve
verilerde bilgi eksikliğinin giderilmesi gerekirliği oluşturmaktadır. 179 Buna göre:
kamu kaynaklarının tahsisinin yapıldığı bütçelerde ve buna ilişkin mevzuatta
saydamlığın sağlanması, gerek makroekonomik istikrara gerekse yet kin devlete
ulaşılması açısından ön şart olarak görülmektedir. Mali disiplinin sağlanması,
kaynakların stratejik önceliklere göre dağıtılması ve etkin kullanılması gibi temel
bütçesel sonuçların sağlanmasında mali saydamlık önemli bir araçtır. 180 Öte yandan
kamusal mali işlemlerde saydamlık, mali politikaların planlanması ve sonuçları ile
ilgili daha bilinçli bir kamuoyunun oluşmasına, mali politikaların uygulanması
konusunda hükümetlerin sorumlu tutulmasına ve böylece makroekonomik
politikaların ve seçimlerin daha iyi anlaşılmasına ve geçerlilik kazanmasına imkan
verecektir.181
Buna göre bütçeye ilişkin bilgilerin zamanında yayınlanması, devletin
hedeflerinin ne olduğu hakkında piyasanın bir değerlendirme yapmasını ve piyasanın
kendini buna göre ayarlamasına imkan verirken, saydamlık, hesap verme
sorumluluğunu sağlayan en önemli araçlardan biri olarak demokrasinin hakim
olduğu ülkelerde sürdürülebilir olmayan nitelikteki politikaların iktidardan
uzaklaştırılmasına yol açar.  Ayrıca saydam bir mali sistem, bilgile re tam, doğru ve
zamanında ulaşılmasına, hiyerarşi içinde kimin ne yaptığının bilinmesine imkan
vererek kamu kesiminde soru mluluk dağılımını kolaylaştırırken m ali saydamlığın
açıklığı gerektirmesi, kamu harcamalarında etkinliği arttırır. 182
179 M. Ferhat EMİL ve H. Hakan YILMAZ, Mali Saydamlık İzleme Raporu , Tesev Yayınları, 2004,
s: 12
180 Murat TOKER, “ Mali Saydamlık ve Türkiye”,  Sayıştay Başkanlığı Performans Denetimi
Grubu, 2002, s: 2
181 İsmail Hakkı ÇAKIR, a.g.e., s: 45
182 Emine KIZILTAŞ, IMF Tarafından Belirlenen Mali Saydamlık Standartları Bu Standartların
Türkiye’ de Uygulanabilirliği ve Bu Konuda Yapılması Gereken Düzenlemelere İlişkin
Öneriler, T.C. Maliye Bakanlığı BÜMKO Devlet Bütçe Uzmanlığı Araştırma Raporu, Ankara -
2001, s: 9
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2.1.3.3. Çok Yıllı Bütçeleme
Dünya Bankası kaynaklarında “orta vadeli harcama sistemi” olarak
adlandırılan çok yıllı bütçeleme; d ar anlamda, çok yıllı bir süreç kapsamında bütçe
gelirlerini tahmin eden ve ödenek tavanlarını belirleyen bütçe olarak
tanımlanmaktadır. Geniş anlamıyla ise çok yıllı bütçeleme sürecinin, özellikle çok
yıllı gelir ve harcama tahminleri veya çok yıllı bir mali plan gibi çok yıllı anlayış ile
birlikte değerlendirildiği, politika - plan- bütçe bağlantısının gerçekleştirildiği bir
bütçe yaklaşımı şeklinde algılanmalıdır.183
Dünya Bankası tarafından çok yıllı bütçelemenin amaçları şu şekilde
sıralanmıştır: 184
1. Gerçekçi ve tutarlı dayanaklarla oluşturulan bir yapının geliştirilmesiyle
makroekonomik dengenin iyileştirilmesi,
2. Bakanlıklar arasında ve ba kanlıkların bünyesinde stratejik önceliklere göre
kaynak dağılımının geliştirilmesi,
3. politikaların ve bunlara ayrılan kaynakların tahmin edilebilirliğinin
arttırılması ile bakanlıkların planlarını daha ileriye götürebilmeleri ve uygulanan
programların devamlılığının sağlanması,
4. Kaynak kullanımında etkinliği ve verimliliği arttırmak üzere ilgili
bakanlıklar bünyesinde sıkı bütçe sınırlamalarını sağlamak ve yetkilerini arttırmak
Bu amaçlarla oluşturulan  harcama sistemi, karar alıcıların orta vadedeki
harcama limitlerini öngörmelerine yardımcı olan ve bu limitlerin orta vadedeki
harcama politikaları ve maliyetleri ile ilişkilendirilmesine imkân veren kamu
harcama programlarını geliştirmeye yönelik üç ya da beş yıllık bir süreyi kapsayan
bir süreçtir.185 Bu süreç temelde üç yapı üzerine kurulmuştur; makro ekonomik
yapıyla tutarlı bir şekilde kamu harcamaları için ayrılabilecek kaynağın yukarıdan
aşağıya ( top- down) doğru tahmin edilmesi;  hem mevcut, hem de yeni uygulanacak
olan politikaların maliyetlerinin a şağıdan yukarıya ( bottom- up) doğru tahmin
183 Ahmet KESİK, “Yeni Kamu Mali Yönetim Sisteminde Orta Vadeli Program ve Mali Plan
Çerçevesinde Çok Yıllı Bütçelemenin Uygulanabilirliği”, 20. Türkiye Maliye Sempozyumu,
Türkiye’ de Yeniden Mali Yapılanma , 23- 27 Mayıs 2005 Pamukkale, s: 51
184 The World Bank, Public Expenditure Management Handbook ,  First Printing, 1998, s: 48
185 Hüseyin IŞIK, “Amacı, Sistematiği, İşleyişi ve Sınırlılıklarıyla Performansa Dayalı Bütçeleme”,
Bütçe Dünyası, Kış- 2004, S.17, s: 22
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edilmesi; toplam kaynaklarla bu maliyetleri ilişkilendiren - karşılaştıran- bir işleyişin
kurulması.186
Öte yandan çok yıllı bütçelemenin politika oluşturma - bütçe
uyumsuzluğundan kaynaklanan problemleri de ortadan  kaldırabilmektedir. Bilindiği
gibi hükümetlerin, vatandaşlara taahhüt ettiği hizmetleri yerine getirmekte
kullandıkları en önemli araç, bütçelerdir. Bu durum bütçelerin siyasi tercihleri
yansıtan önemli bir metin olduğunu da göstermektedir. Ancak, hükümet lerin
taahhütlerini genelde bir yıl ile sınırlamak mümkün değildir ve çok yılı kapsayan bir
niteliği vardır. Bu nedenle, bütçelemenin planlama süreci ile birlikte düşünülmesi ve
planlama- bütçeleme ilişkisinin kurulması; etkin bir bütçe süreci için kaçınıl maz
olmaktadır. Dolayısıyla diğer dönemlerden kopuk olmayan bir bütçeleme sürecinin
politika üretebilmesi de imkân dâhilinde olacaktır.187
Politika oluşturma- planlama- bütçeleme ilişkisini sağlamlaştırmasının yanı
sıra çok yıllı bütçeleme orta dönemli bütçe  projeksiyonlarının, mevcut politikaların
ve gelecekteki tahminlerin bilinebilmesine imkân sağlayarak, kamu harcamalarında
saydamlık sağlar. Öte yandan amaçlarla hedefler arasında ilişki kurulabilmesini
sağlayarak program sorumlusunun başarı grafiğinin izlenebilmesine imkân
tanıdığından bütçe ödeneklerinin tahsisinde ve kullanımında etkinlik ve verimlilik
teşvik edilmiş olur.188 Bütçeyle ilgili gelecek dönem projeksiyonlarının bilinmesi
kaynak dağılımında etkinliği sağladığı gibi özel yatırım kararlarının da
şekillenmesinde önemli etki yaratabilmekte ve devlete olan güvenin tesisinde önemli
rol oynayabilmektedir. Ayrıca çok yıllı bakış açısıyla hazırlanan bütçeler dönem
hükümetinin de tercihlerini u zun vadeli olarak açıklaması sebebiyle  vatandaşa
seçmen olarak gerekli ve yeterli bilgiyi sağlayarak, hükümetlerin başarı grafiğini
ölçmede enformasyon sorununu ortadan kaldırabilmektedir.
186 Murat ARSLAN, “Orta Vadeli Harcama Sistemi (Çok Yıllı Bütçeleme) ve Türkiye’ de
Uygulanabilirliği”, Sayıştay Dergisi, S.54, s: 5
187 Ahmet KESİK, “Yeni Kamu Mali Yönetim Sisteminde Orta Vadeli Program ve Mali Plan
Çerçevesinde Çok Yıllı Bütçelemenin Uygulanabilirliği”, a.g.e., s: 54
188 Emine KIZILTAŞ, “Çok Yıllı Bütçeleme”, Bütçe Dünyası, Sonbahar- 2003, S. 16, ss: 17- 18
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2.1.3.4. Performans Esaslı Bütçeleme
OECD’ ye göre performans esaslı bütçeleme, kısaca, kaynak dağılımının çıktı
ve/ veya sonuç bazında ölçülen sonuçlarla ilişkilendirildiği bir bütçe türüdür. 189
Daha geniş bir tanımlamayla pe rformans esaslı bütçeleme sistemi, kamu
idareleri tarafından hazırlanan stratejik planlarda yer alan misyon, vizyon, stratejik
amaç ve hedeflerle uyumlu bü tçelerin oluşturulmasını öngören ve kaynakların bu
amaç ve hedefler doğrultusunda tahsisini ve kullanılmasını sağlayan, stratejik
planlarda belirlenen performans kriterlerinin bu bütçe yapısı ile sağlanıp
sağlanmadığını kontrol eden bir bütçeleme anlayışıd ır.190
Bu tanımlamaya göre performans esaslı bütçeleme, kamu hizmetlerine
ödenek tahsisi yapılmadan önce yürütülecek her faaliyet ve projenin
maliyetlendirilmesini ve ayrıca yürütülecek her faaliyet ve proje için performans
hedefleri oluşturulmasını öngören bir bütçe yönetim sistemidir. 191
Performans esaslı bütçe leme, üç kademede gerçekleştiri lir. Bunlardan
birincisi, bütçelerin yapılacak işlere göre sınıflandırılmasıdır. Bu sınıflandırma
sırasında hangi işlerin yapılacağının tespiti çok önemlidir. İkinci aşama , tespit edilen
işlem maliyetlerinin hesap edilmesidir. Üçüncü aşama ise, elde edilen çıktı ve
sonuçların ölçülmesi, başarı ya da başarısızlıklarının tespit edilmesidir. 192 Buna göre
performans esaslı bütçeleme, sonuç odaklı bir yönetim anlayışına dayanmakta  olup,
kamu idarelerinin amaç ve hedeflerinin bütçelenmesini, diğer bir ifadeyle, faaliyet -
proje düzeyinden başlayarak stratejik amaç ve hedefler göz önüne alınarak kaynak
tahsisi yapılmasını öngörmektedir. Bu bir yönüyle idare misyonuyla bağlantılı
olmayan faaliyet ve projelerin yürütülmemesini veya bunlara kaynak tahsisinin
189 Public Sector Modernization: Governing for Performance , OECD Policy Brief, OECD
Observer, October- 2004, s: 5
190 Hilmi ÇOBAN ve Fatih DEYNELİ, “Kamuda Kalite Arttırma Çabaları ve Performansa Dayalı
Bütçeleme”, 20. Türkiye Maliye Sempozyumu, Türkiye’ de Yeniden Mali Yapılanma , 23- 27
Mayıs 2005 Pamukkale, s: 338
191 Coşkun Can AKTAN ve Kamil TÜĞEN, “Performans Esaslı Bütçeleme Süreci”, içinde Kamu
Mali Yönetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esaslı Bütçeleme , (Ed. Coşkun Can
AKTAN), Seçkin Yayınları, Ankara - 2006, s: 206
192 Mesut HASTÜRK, “Stratejik Planlama ve Performans Esaslı Bütçeleme”, içinde 5018 Sayılı
Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu Kapsamında Güncel Mali Sorunlar , (Ed. Erkan
KARAASLAN) Muhasebat Kontrolörleri Derneği Yayınları, Ankara - 2006, s: 88
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yapılmamasını zorunlu kılmakta, aynı zamanda, performans sorumluluğunun hangi
birime/ yöneticiye ait olduğunun da belirlenmesini gerekli kılmaktadır. 193
Performans esaslı bütçelemenin ö zellikleri şu şekilde sıralanabilir: giderler,
maaş ve ücretler, satın alımlar şeklinde değil; fonksiyon, program, faaliyet ve proje
şeklinde sınıflandırılır; satın alınan girdiler yerine, devletin yaptığı işlere ve bunların
sonuçlarına önem verilir. Faali yet ve projelerin maliyetlemesi yapılır; hesaplar,
maliyet muhasebesi ilkeleri çerçevesinde ayrıntılı olarak ortaya konur. Son olarak
fayda- maliyet analizi, maliyet - etkinlik analizi gibi karar verme tekniklerinden
yararlanılır.194
OECD’ ye göre ülkelerin performans esaslı bütçelemeden beklentileri dört
temel grupta toplanmaktadır. Bunlar: i) etkinliği arttırmak, ii) bütçe sürecinde karar
almayı geliştirmek, iii) saydamlığı ve hesap verebilirliği arttırmak, iv) tasarruf
sağlamak.195
Performans esaslı bütçeleme  ile kamu mali yönetiminde beklenen sonuçlar;
girdi kontrollerini gevşetip yöneticilerin çıktı ve sonuçlara göre hesap verebilirliğini
sağlamak, yönetim ve bütçeleme kararlarında çıktı veya sonuç bazında ölçülen
varılacak noktaya odaklanmak, yönetimde ve bütçelemede politika oluşturulmasını
geliştirmek, yönetim ve hizmet sunumunu güçlendirmek, kaynak dağılımını stratejik
önceliklere göre yapmak, parlamento ve kamuoyuna karşı saydamlık ve hesap
verebilirliği sağlamak, tasarruf etmek şeklinde sıralanabilmekt edir.196
Performans esaslı bütçelemeye geçişte dikkat edilmesi gereken unsurlar;
reform sürecinin amaçlarına açık olarak ortaya konması, reformun hükümet
politikası olarak ele alınması, mali disipline dikkat edilmesi, kamu idarelerinin
reform sürecine ilgisinin sağlanması, kamu idarelerine gerekli idari ve mali
esnekliklerin sağlanması, performans değerlendirmesi ve denetimi ile sürecin
desteklenmesi, performansa dayalı ödül ve yaptırımlara sistemde yer verilmesi, kamu
idarelerinde performans bilgisinin üreti lmesinin sağlanması, sürecin bilgi
193 Ertan ERÜZ, “5018 Sayılı Kanuna Göre Performans Esaslı Bütçeleme”, içinde Kamu Mali
Yönetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esaslı Bütçeleme , (Ed. Coşkun Can AKTAN),
Seçkin Yayınları, Ankara- 2006, s: 221
194 Coşkun Can AKTAN ve Kamil TÜĞEN, a.g.e., s: 207
195 Public Sector Modernization: Governing for Performance , s: 4
196 Ertan ERÜZ, “Yeni Mali Yönetim Yapısında Performans Esaslı Bütçeleme”, 20. Türkiye Maliye
Sempozyumu, Türkiye’ de Yeniden Mali Yapılanma , 23- 27 Mayıs 2005 Pamukkale, s: 62
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teknolojileri ile desteklenmesi, tahakkuk esaslı muhasebeye geçilmesi, bütçe
sınıflandırmasının performansın izlenmesine imkan tanıması, kamu idarelerinde iç
kontrolün güçlendirilmesi gerekmektedir. 197
2.1.3.5. Analitik Bütçe Sınıflandırması
Devletin faaliyetlerini yürütmek ve bu faaliyetlerle ekonomiye çeşitli
etkilerde bulunmasını sağlamak için, faaliyet verilerinin ölçülebilmesi ve analiz
edilmesi amacıyla faaliyetlerin belirli bir çerçeve içinde düzenlenmesi
gerekmektedir. Bu amaçla bütçe kod yapıları oluşturulmuştur. 198
Analitik Bütçe Sınıflandırması, devletin mali istatistiklerinin daha düzenli,
daha güvenilir, daha tutarlı, analize ve ölçmeye elverişli bir şekilde tutulmasını
hedefleyen ve uluslar arası GFS ( Government  Finance Statistics) esaslarında yerini
bulan bütçe kod yapısıdır. Harcama ve borç vermenin, gelirin ve finansmanının
sınıflandırıldığı kod yapısında kurumsal, fonksiyonel, finansman tipi ve ekonomik
olmak üzere dört çeşit alt kod grubu bulunmaktadır. 199
Bütçe sistemi içinde yer alan idari yapı temel alınarak olu şturulan kurumsal
sınıflandırma; siyasi ve idari sorumluluğun bel irlenmesini ve program sorumlu larının
tespitini hedeflemektedir. Buna göre siyasi ve bürokratik olarak yönetim yetkisi,
kurumsal sınıflandırmanın temel kriteri şeklinde kabul görmüştür. Bütçe sisteminden
beklenen optimal faydayı arttırmak üzere başvurulan  ve dört düzeyden oluşan
fonksiyonel sınıflandırmanın ilk düzeyi; devlet faaliyetlerini temel fonksiyonlarına
ayırmakta, ikinci düzeyi ise ana fonksiyonları programlara bölerken, üçüncü düzey
nihai hizmetleri göstermektedir. Son düzeyi ise muhtemel ihtiyaçlar için boş tutulan
kod grubunu oluşturmaktadır. 200
197 Ertan ERÜZ, “Yeni Mali Yöne tim Yapısında Performans Esaslı Bütçeleme”, a.g.e., s: 64
198 Selcen N. HANÇER, “Ekonomik Kodlama Açısından Analitik Bütçe Sınıflandırması”, Bütçe
Dünyası, Sonbahar- 2003, S.16, s: 8
199 Ertan TOSUN, Stratejik Planlama ve Performans Esaslı Bütçelemenin Alt Yap ısı Olan Mali
Yapıya İlişkin Bir Değerlendirme”, içinde Kamu Mali Yönetiminde Stratejik Planlama ve
Performans Esaslı Bütçeleme , (Ed. Coşkun Can AKTAN), Seçkin Yayınları, Ankara - 2006, s:
241
200 Serkan CURA, “Türkiye’ de Mali Saydamlığı Sağlamaya Yönelik Bi r Uygulama: Analitik Bütçe
Sınıflandırması”, içinde Kamu Mali Yönetiminde Stratejik Planlama ve Performans Esaslı
Bütçeleme, (Ed. Coşkun Can AKTAN), Seçkin Yayınları, Ankara - 2006, s: 261
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Son olarak finansman tipi sınıflandırma genel devlet kavramına giren tüm
kurumların harcamalarının hangi kaynakla finanse edildiğini gösterirken; ekonomik
sınıflandırma devlet faaliyetlerinin, milli gelir ve piyasa ekonomisi üzerindeki
etkilerinin ölçülmesini amaçlamaktadır. 201
2.1.3.6. Tahakkuk Esaslı Muhasebe
Devlet muhasebesi; devletin  mali nitelikli ve para ile ifade edilebilen
işlemlerinin kaydedilmesi, kaydedilen bilgilerin topluca gösterilmesi ve
yorumlanmasına ilişkin faaliyetlerin tümüdür. Devlet muhasebesinin amacı: mali
yönetim ve kontrol aracı olarak milli ekonominin planlanmas ı ve yönetimi için kamu
kesimine ait gerekli ekonomik bilgileri sağlamak üzere; bir mali yıla ait
bütçeleştirilmiş gelir ve giderlerin yıl içi ve yıl sonundaki gerçekleşmeleri ile genel
devletin ve yönetsel birimlerin varlık ve kaynaklarını izlemek ve beli rli dönemler
itibariyle yönetsel birimlerin bütçe uygulama sonuçları ile faaliyet sonuçlarını
ilgililere, bilgi ihtiyaçlarına uygun şekilde rapor etmektedir. 202
Sağlam ve iyi düzenlenmiş bir muhasebe sisteminden elde edilen raporlar
hesap verme, saydamlık ve  performans ölçümünün esasını oluşturur. 203 Nakit
esaslılık kamu idarelerinin mali faaliyetleri ni nakdin ödendiği veya alındığı zamanı
dikkate alarak kayda aldığından  eksik raporlama sonucunu doğururken ; tahakkuk
esaslılık gelir ve harcamaya konu olan olayın  oluştuğu anda kayıt altına alınmasını
sağlayarak eksik raporlama sonucunu engellemektedir. 204 Tahakkuk esaslı devlet
muhasebesi sisteminde raporlamanın amaçları  sistem ile ilgili kamu biriminin
varlıkları, borç ve yükümlülükleri, öz kaynakları, gelirleri, g iderleri ve nakit akımları
hakkında bilgi üretme yoluyla;
1. Kamunun mali kaynaklarının sağlandığı yerler, bunların tahsisi ve
kullanımları hakkında bilgi sağlamak,
2. İlgili kamu biriminin yerine getirdiği faaliyetleri nasıl finanse ettiği ve
nakit ihtiyacını nasıl karşıladığına ilişkin bilgi sağlamak,
201 Serkan CURA, a.g.e., s: 262
202 Erkan KARAASLAN, “Tahakkuk Esaslı Mu hasebe ve Devlet Hesaplarında Şeffaflık”, Mali
Kılavuz, Y.4, s.15, Ocak- Mart- 2002, s: 5
203 İsmail Hakkı ÇAKIR, a.g.e., s: 40
204 Allen SHICK, “Does Budgeting Have a Future?”, OECD Journal on Budgeting , Vol. 2, No.2,
2002, s: 13
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3. İlgili kamu biriminin yerine faaliyetlerini finanse etme ve borç ve
yükümlülüklerini karşılama yeterliliği konusunda yararlı bilgi sağlamak,
4. İlgili kamu biriminin mali durumu ve bundaki değişmeler hakk ında bilgi
sağlamak,
Hizmet maliyeti, verimlilik, yetenekler bakımından ilgili kamu biriminin
performansının değerlemesi konusunda bilgi sağlamak,
5. Kaynakların uygun biçimde elde edilmesi ve kullanılıp kullanılmadığına
ilişkin bilgi üretmek şeklinde sıra lanmaktadır.205
Buraya kadar genel hatlarıyla açıklamasına yer verdiğimiz değişim araçları
sonuç odaklı bir yaklaşımla yeniden tanımlanan ve birbirlerini tamamlayan
unsurlardan oluşmaktadır. Söz konusu araçlar şüphesiz ki kamu mali karar alma
süreçlerinin etkinliğinin sağlanmasında çok önemli bir yere sahiptir. Bununla birlikte
bu araçların kullanımının yasal bir güvence ile tesisi gerekli bulunmaktadır.
Öte yandan söz konusu araçların yeniden tanımlanmasıyla yeni bir şekle
bürünen kamu mali karar alma süreçl erinin etkinliğinin arttırılmasında denetim
konusu ayrı bir öneme sahiptir.  Çünkü yukarıda açıklamasına yer verdiğimiz
unsurlarla güçlendirilen kamu mali karar alma süreçlerinin sonuçlarının
değerlendirilmesi ve aynı zamanda ekonomik ve toplumsal beklenti lere cevap
verebilmesi ancak etkinliğin sağlanmasında ve arttırılmasında gerekli olan bilgiye
ulaşılmasını sağlayan denetim mekanizması ile mümkün olabilmektedir. Bu noktada
etkinlik arayışlarında denetim mekanizmasının da  önemli bir değişime uğradığını gö z
önünde bulundurmak çalışmanın bundan sonraki kısmı için önem teşkil etmektedir.
205 Halis KALMIŞ, a.g.e., s: 240
76
2.2. KAMU MALİ KARAR ALMA SÜREÇLERİNDE ETKİNLİĞİN
SAĞLANMASINDA DENETİMİN ÖNEMİ VE İÇ DENETİM UYGULAMASI
2.2.1. Kamu Mali Karar Alma Süreçlerinde Etkinliğin Sağlanmasında
Denetim Anlayışının Önemi
2.2.1.1. Denetimin Tarihçesi
Denetimin varlığı, M.Ö. 3500 yıllarına kadar giden Mezopotamya
kayıtlarından çıkarılmaktadır. Mali işlemleri de içeren bu kayıtlar, bir soruşturma
sistemi olarak yorumlanabilecek çeşitli işaretler içer mektedir. Kontroller ve görev
dağılımının ortaya çıkışı da muhtemelen aynı döneme rastlamaktadır. Mısır, Yunan,
Çin, Pers ve İbrani kayıtları da benzer sistemlere işaret etmektedir. 206
Bilinen ilk denetim örneklerine ilk çağda Mısır medeniyetinde rastlanmış,
verginin tahsili için tarım ürünleri özel olarak yetiştirilen kişiler tarafından
denetlenmiştir.207
Antik Roma’ da memurların kendi kayıtlarını diğerlerinin kayıtları ile
karşılaştırdığı bir hesap sistemi oluşturulmuştur. “Audit” teriminin oluşması da bu
hesap sorgusunun bir sonucudur. Roma İmparatorluğunun çöküşü ile soruşturma da
dâhil birçok mali faaliyet ortadan kalkmıştır.
Meslek unvanı olarak auditor unvanı, 1289 yılında ilk defa İngiltere’ de
kullanılmıştır. İlk profesyonel denetim örgütü ise 1581 yıl ında Venedik’ te Collegio
dei Rexonati adı altında bir devlet kuruluşu olarak ortaya çıkmıştır. 208
Sanayi Devriminin ortaya çıkması ile birlikte Avrupa’ da muhasebe
kayıtlarının incelenmesi ve belgelendirme dâhil günümüz denetim sistemi oluşmaya
başlamıştır. Avrupalılar zamanla bu uygulamaları Kuzey Amerika’ ya taşımıştır.
1850’ li yıllarda, İskoçya Fermanlı Muhasebeciler Enstitüsü tarafından modern
206 Ömer DEMİR, “İç Kontrol Kavram ve Modelleri”, içinde 5018 Sayılı Kamu Mali Yönetimi ve
Kontrol Kanunu Kapsamında Güncel Mali Sorunlar , (Ed. Erkan KARAASLAN) Muhasebat
Kontrolörleri Derneği Yayınları, Ankara - 2006, s: 272
207 Fazıl TEKİN ve Ali ÇELİKKAYA, Vergi Denetimi, Seçkin Yayıncılık, Ankara - 2005, s: 35
208 Fazıl TEKİN ve Ali ÇELİKKAYA, a.g.e., s: 36
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muhasebe denetimi yazılı hale getirilmiştir. İngiltere’ den Amerika’ ya göç eden
muhasebeciler, 1886 yılında, New York’ ta ilk diplomalı Kamu Muhasipleri Kanunu’
nun çıkarılmasını sağlamışlardır. 209
20. yüzyılın ilk yarısından itibaren geniş ve karmaşık yapıdaki şirketlerin
ortaya çıkması ile denetim fonksiyonunun gelişimi hızlanmıştır. Bunun sonucunda
denetim uluslar arası nitelikte örgütlenmelere ihtiyaç duymaya başlamıştır. 210
Tarihi gelişimini bu şekilde devam ettiren d enetim, Türk Dil Kurumu
tarafından, bir işin doğru ve yönetime uygun olarak yapılıp yapılmadığını incelemek,
murakebe etmek, teftiş etmek, kontrol etmek anlamında tanımlanmıştır. 211
2.2.1.2. Kavramsal Çerçeve
Genel anlamda denetim, iki büyüklük arasındaki karşılaştırma ve bunun
sonucunda yapılan bir değerlendirme, yargılama ve hüküm vermedir. Buna göre
denetim, planlananla yapılan arasındaki bir karşı laştırma ve bunun sonucunda
yapılanın planlanana uygunluk derecesinin ve sapmaların belirlenmesi faaliyeti
olarak tanımlanabilmektedir. 212
Denetim; bir kişinin, kurumun veya yönetim biriminin yapısı, işlerliği ve
uğraşılarının önceden saptanmış kıstaslar çer çevesinde ölçülmesi, gözlenmesi ve bu
kıstaslara göre yanlışlık, tutarsızlık, çelişki veya eksiklik içerip içermediğinin
belirlenmesi için yazılı ve sözlü olarak yapılan bir araştırmadır. 213
Buna göre yönetimin bir fonksiyonu olarak ele alabileceğimiz deneti m
planlama- programlama- uygulama- sonuç analizinde sonuç ile planları
karşılaştırarak organizasyon hedeflerine ulaşılmasında bir geri bildirim
mekanizmasının oluşmasını ve bu sayede planların tekrar gözden geçirilmesi
suretiyle hataların ayrıştırılmasını ve hatalardan ders çıkarı lmasını sağlamaktadır.
Bununla birlikte kontrol kavramı günümüzde hem özel sektör hem de kamu kesimi
açısından çok daha geniş uygulama alanı bulmaktadır. Bunun sebebi olarak değişen
209 Ömer DEMİR, a.g.e., s: 272
210 Ömer DEMİR, a.g.e., s: 273
211 Kızıltan ULUKAVAK, “Kamuda Denetimin Amaç ve İlkeleri”, Yüksek Denetleme Kurulu
Dergsi, Y.1, S.1, Ocak 2002, s:
212 Cevdet ATAY, Devlet Yönetimi ve Denetimi , Alfa Yayınları, 2. Baskı, 1999, s: 20
213 Figen ALTUĞ, Mali Denetim, Bursa- 1994, ss: 2-3
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organizasyon ihtiyaçları karşısında yönetimin dah a statik bir kavram olarak
nitelendirebileceğimiz denetimden ziyade yönetime, işlemle r ve süreçler hakkında
kaliteli bilgi üreten,  “kontrol” kavramıyla açıklamasını bulan daha dinamik bir
mekanizmaya ihtiyacının doğması gösterilebilir.
Kamu yönetiminde ve İngilizce dili kullanımında kontrol bünyesinde iki
temel unsuru taşımaktadır. Bunlardan birincisi, kurum faaliyetlerinin yönetimi için
kural ve düzenlemeler oluşturmak; ikincisi ise bu kural ve düzenlemelerin fiili
uygulaması şeklinde açıklanmaktadır.
Denetimin de aynı şekilde iki unsuru bulunmaktadır. İlk unsuru kurum
faaliyetlerini yönetmek üzere düzenlenmiş söz konusu kural ve düzenlemelerin
etkinliğini değerlendirmek; ikincisi ise bu kural ve düzenlemelerin fiili
uygulamalarını değerlendirmek şeklinde tanımlanmaktadır.214
Bu tanımlamalara göre kontrol, kurumsal yönetimin amaç ve hedeflerine ve
mevzuatına uygun olarak gerçekleştirilmesi, hataların önlenmesi veya düzeltilmesi
amacıyla yönetimin oluşturduğu veya yaptığı önlemler bütünüdür. 215 Denetim
“kontrol”ün etkinliğini değerlendirmesi suretiyle aynı zamanda kontrolün önemli bir
parçası olarak karşımıza çıkmaktadır.  Organizasyon ihtiyaçlarının değişmesine
paralel olarak kontrolün bir unsuru olarak denetim anlayışında meydana gelen
değişmeler kamu mali karar alma süreçlerinin etkinliğinin sağlanmasında önemli bir
yapı taşı olarak değerlendirilmekte; bu hususta özellikle iç denetim araştırma konusu
yapılmaktadır.
Bu sebeple bölümün takip eden kısmında kamu mali karar alma süreçlerinin
kontrolü ve sürecin etkinliğinin sağlanmasında iç denetimin rolü ve fonksiyonları söz
konusu değişim dinamikleri içerisinde ele alınıp inceleme konusu yapılacaktır.
2.2.1.3. Kamu Mali Karar Alma Süreçlerinin Kontrolü
Kamu mali karar alma süreçlerinde kontrol faaliyeti; iç ma li kontrol ve dış
denetim olarak iki ana gruba ayrılır. İç mali kontrol; ön mali kontrol (ex - ante) ve iç
214 Control and Internal Audit, <http://www.cipfa.org.uk/international/download/paper nh
may2002.doc>
215 H. Abdullah KAYA, “İç Denetim Sistemi”, 20. Türkiye Maliye Sempozyumu, Türkiye’ de
Yeniden Mali Yapılanma , 23- 27 Mayıs 2005, Pamukkale, s: 97
79
denetim (ex- post); dış denetim ise, yüksek denetim karşılığı olarak kullanılmakta ve
parlamento adına yapılan bağımsız denetimi ifade etmektedir.
İç mali kontrol uluslar arası terminoloj ide; hükümet programlarının belirlenen
amaçlar ve hedefleri gerçekleştirebilmesi için organizasyon, politikalar ve süreçlerin
oluşturulması, kaynakların ilgili idarelerce  bu programlar için belirlenen amaç ve
hedeflerle tutarlı kullanılması, programların kötü yönetim ve savurganlıktan
korunması ve bilginin güvenli ve zamanında alınması, muhafazası, raporlanması ve
karar alma sürecinde kullanılması 216 şeklinde tanımlanmaktadır.
Kamu iç mali kontrol yaklaşımı geniş anlamda i ç kontrol kavramına
dayanmaktadır.217İç kontrol; bir birimin yönetimi tarafından, amaçları sağlamak
üzere işlerin düzenli, pratik ve verimli yapılması için, varlıkların korunması,
kayıtların güvenliği ve güvenilir mali enformasyonun zamanında hazırlanması iç in
kurulan örgüt ve düzen sistemlerini kapsar .218 Yönetim tarafından kurulan bu
sistemler bütünü kendi başına bir sistem olarak algılanmamalı; yönetimi her aşaması
ile sarmalayan planlama, bütçeleme, muhasebe, denetim ve bilgi sistemi türünden
sistemleri birbirine kaynaştıran bir kavram olarak düşünülmelidir. 219
İç kontrolün bir unsuru olarak ön mali kontrol kavramı, ödenek tahsis
edilmesi, taahhütler, ihale prosedürleri, sözleşmeler, ödemeler ve fazla/ yersiz
ödemelerin geri alınması gibi mali karar ve işlemle rin uygulamaya konulmasından
önce kontrol edilmesini ifade eden yönüyle bazen “önleyici kontrol” olarak da
kullanılmaktadır.
Ayrıca ön mali kontrol, taahhüt aşamasında yapılan kontrolün yanı sıra
ödeme emirleri ve eki belgelerin bütçe ödeneğinin bulunup bu lunmadığı, bütçe ile
ilgili mevzuata uygun olup olmadığı, işlemin yetkililerince gerçekleştirilip
gerçekleştirilmediğinin ve imzalandığının kontrol edilip onaylanması aşamasını ifade
216 Baki KERİMOĞLU, “Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu Tasarısı: İç Kontrol Sisteminin
Tasarımı”, Maliye Dergisi, S.142, Ocak- Nisan 2003, s: 119
217 M. Sait ARCAGÖK, “Yeni Mali Yönetim ve Kontrol Sisteminde Harcama Öncesi Kontrol”, 20.
Türkiye Maliye Sempozyumu, Türkiye’ de Yeniden Mali Yapılanma , 23- 27 Mayıs 2005,
Pamukkale, s: 85
218 Nihat EDİZDOĞAN, a.g.e., s: 400
219 Sacit YÖRÜKER, “Yeni Konseptler ve Gelişmeler Temelinde Kontrol ve Denetim Sistemlerimize
İlişkin Bir Değerlendirme (Sunum Metni)”, 2. Kamu Mali Yönetim Reformu Arenası , 2-3 Nisan
2003
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ettiğinden süreç kontrolünde yer almaktadır. Süreç kontrolünde her işlemi n bir
önceki işlemin kontrolünü de içerdiği işlemler yürütülür. 220
Kamu iç mali kontrolünün diğer bir unsuru olan iç denetim ise iç mali kontrol
sisteminin etkin işlemesine yönelik uyguladığı sistematik ve düzenli denetim
teknikleriyle incelemelerde bulunmak tadır. Geleneksel olarak kısaca bu şekilde
tanımlanabilen iç denetim pek çok faktörün etkisiyle fonksiyonel bir değişime
uğramış; bu değişim iç denetimin mali kontrol sistemindeki önemini de arttırmıştır.
Bu sebeple ilerleyen kısımda iç denetimin söz konus u gelişim trendi ve mali kontrol
sistemi içerisindeki önemi üstlendiği fonksiyonlara birlikte açıklanmaya
çalışılacaktır.
2.2.2. İç Denetimin Gelişimi ve İhtiyaç Duyulma Sebepleri
Amerika’ da 1933 tarihli Menkul Kıymetler Yasası’ nda ve 1934 yılında
Menkul Kıymet Borsaları Yasa sı’ nda halka arz edilmiş menkul kıymetlere ilişkin
yapılan düzenlemelerde yoğun olarak muhasebeden ve denetimden yararlanılması,
işletmelerce muhasebe kayıtlarının doğruluğunun incelenmesi ve muhasebe
kontrolleri ile uyum sağla nması için yalnız dış denetimle yetinilemeyeceğ inin
anlaşılmasına yol açmış; bu yüzden işletmeler iç denetim birimleri kurmuşlardır. Dış
denetim mesleğinin geçmişinin çok eski olmasına rağmen, iç denetim, 1940’ lı
yıllardan sonra önem kazanmaya başlamıştır . Bu yıllardan sonra iş hayatında ortaya
çıkan gelişmeler, profesyonellere yetki devri nedeniyle iç denetim hızla gelişmiş ve
1941 yılında ABD’ de kurulan İç De netim Enstitüsü ile kurumsal kim lik
kazanmıştır.221
Amerika’ da 1977 tarihli Foreign Corrupt Pract ices Act (FCPA) halka açık
şirketlerin işlemlerinin yetkili kişilerce gerçekleştirilmesinde ve kayda alınmasında
yeterli güvence sağlayacak tatmin edici bir iç kontrol sistemi kurmalarını, finansal
faaliyetleri bütün ayrıntılarıyla ve doğru bir şekilde yan sıtan muhasebe kayıt
sistemleri oluşturmalarını öngörmekteydi. Söz konusu Kanun ile öngörülen
220 M. Sait ARCAGÖK, a.g.e., ss: 86 -87
221 Nahit AKARKARASU, “Halka Açık Ş irketlerde İç Denetim ve Denetim Kurullarının
Etkinleştirilmesi İçin Öneriler”, Sermaye Piyasası Kurulu Denetleme Dairesi Yeterlik Etüdü,
ss: 15- 16
81
güvencenin sağlanmasında en kolay yollardan birinin iç denetim birimi kurulması
olması nedeniyle pek çok şirket iç denetim kadrolarını oluşturmuş ya da mevcutları n
ölçü ve kalitelerini arttırmıştır. Bu düzenleme dışında şirketlerin iç denetim birimleri
kurmalarını zorunlu kılan hukuki düzenleme bulunmamasına rağmen, şirketlerin pek
çoğu yarattığı faydalar bakımından iç denetim uygulamasını gönüllü olarak kabul
etmişlerdir.222
Söz konusu dönemlerde kamu sektöründe etkinliği arttırmaya yönelik
çabalarda özel sektör yönetim tekniklerinin kullanılmasının yaygınlık kazanması
kamu sektöründe de iç denetim uygulamalarının benimsenmesine sebep olmuştur.
Uygulandığı ilk yıllarda mali odaklı olarak yapılanan iç denetim geleneksel denetim
anlayışındaki değişimle birlikte organizasyonların tamamını kapsayacak şekilde bir
dönüşüme uğramıştır.
 AB’ ne göre geleneksel anlayışta iç denetim bir organizasyondaki mali
sistem ve mali kontrol odaklıdır. İç denetim konusundaki köklü değişim iç kontrol,
iyi yönetim ve kurumsal yönetişim gibi konuların öneminin anlaşılmasıyla yakından
ilgilidir.223 Bu dönüşümde ayrıca denetim fonksiyonunun pek çok ülkede hükümet
faaliyetlerinin ekonomik ve sosy al etkilerini daha geniş bir bakış açısıyla - genellikle
“paranın değeri”/ performans denetimi olarak adlandırılan - ele alma yönünde
gelişmesinin de önemli bir rolü bulunmaktadır. Bu sayede hizmet kalitesinin
sorgulandığı pek çok ülkede, hükümet faaliyetlerinde hesap verebilirliğin ve
saydamlığın arttırılması yönündeki talep  de hükümet program ve hizmetlerinde daha
fazla bilgiyi gerekli kılmıştır; bu da iç denetimin gelişmesine sebep olmuştur. 224
Özet olarak, iç denetimdeki bu gelişimin  ve ihtiyaç duyulma sebeplerinin
yönetim çevresinin ve anlayışının gelişmesi ile doğrudan ilgili olduğu söylenebilir .
Buna göre ürün ve hizmet üretiminde ve sunumunda kalite geliştirmeye yönelik
odaklanma; karar almada ve hizmet sunumunda katılımcı yönetime geçilmesi ile
çalışanlara daha fazla yetki verilmesi  ile sorumluluğun kontrolü ihtiyacının doğması;
organizasyonlarda hizmet üretim ve sunumu maliyetini düşürme amacıyla tüm
222 Nahit AKARKARASU, a.g.e., s: 16
223 PIFC Expert Group; Internal Control Systems in Candidate Countries Rep ort to Supreme
Audit Institutions of Central and Eastern European Countries Cyprus, Malta, Turkey and
European Court of Auditors , November- 2004, s: 11
224 Jack DIAMOND, “The Role of Internal Audit in Government Financial Management: An
International Perspective”, IMF Working Paper , WP/02/94, s: 4
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organizasyonun sistem ve süreçlerinin tekrar gözden geçirilmesi ve organizasyona
katkısı olmayan faaliye tlerin elimine edilmesi ihtiyacının doğması 225 hem özel sektör
hem de kamu kurumlarında i ç denetim ihtiyacının ortaya çıkması ile iç denetim
anlayışının gelişmesine sebep olarak gösterilebilmektedir.
İç denetimden beklentilerin bu yönde gelişmesi iç denetimd e denetimle ilgili
tekniklerin de gelişmesine yol açmıştır. Buna göre g eleneksel denetim anlayışına
paralel olarak, geçmişte, iç denetçiler bağımsızlıklarını korumak adı altında
yöneticilerden ve diğer çalışanlardan kendilerini izole etmekteydiler. Raporla ma bir
sorun için suçlamaya, eksik veya hata aramaya yönelik iken; bugün  denetim süreci
yeniden tanımlanmakta ve denetleneni müşteri olarak görme; yönetim potansiyelini
arttırmak üzere iç denetimi çalışanlar için eğitim ortamına dönüştürme; risk
odaklılık; denetimde sürekli kalite geliştirmeye odaklı program oluşturma; tekno loji
kullanımında artış denetim uygulamalarında  kendini göstermektedir. 226 İç denetimin
uygulanma şekline yönelik bu değişimin iç denetimle ilgili anlayış değişim inden
kaynaklandığı belirmiştik. Söz konusu anlayış değişimi aşağıda bir t ablo yardımıyla
gösterilmiştir:
Tablo 4 - İç Denetimde Geleneksel ve Çağdaş Anlayış
Geleneksel anlayış Çağdaş anlayış
Memur ( policemen) Organizasyonda katılımcı
Mali odaklı İş odaklı
Sıkı kontrol Esnek kontrol
Maddi varlıklara odaklı Mali olmayan varlıklar
Uyum odaklı Risk odaklı
Fonksiyonel odaklı Süreç odaklı
Kendi kendisine yeten İyi uygulamaları paylaşan
Tepkisel İnisiyatif sahibi
Kaynak: PIFC Expert Group; Internal Control Systems in Candidate Countries Report to
Supreme Audit Institutions of Central and Eastern European Countries Cyprus, Malta, Turkey
and European Court of Auditors, November - 2004, s: 11
225 Office of the Auditor General of Canada, Internal Auditing in a Changing Management
Culture, 1992, s: 8
226 Office of the Auditor General of Canada, a.g.e., s: 16- 17
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2.2.2.1. İç Denetimin Tanımı ve Temel Unsurları
Yukarıda açıklamasına yer verilen  anlayış değişimi iç denetime yönelik
yapılan tanımlamalara da yansımıştır. Şöyle ki;  2000’ li yıllara kadar geçerliliğini
koruyan genel bir tanımlamayla iç denetim, örgüte hizmet etmek üzere onun
faaliyetlerini incelemek ve değerlemek için örgüt içerisinde oluşturulmuş bağımsız
bir değerleme fonksiyonudur. Bu tanıma göre iç denetim gerçekleştirilen faaliyetleri
sona erdikten sonra değerlendiren ve eksikliklerini hakkında kuruma bilgi veren bir
fonksiyona sahiptir.
İç Denetim Enstitüsünün (IIA) yaptığı tanımlamaya göre  ise iç denetim;
kurumun faaliyetlerini geliştirmek ve kuruma değer katmak üzere dizayn edilmiş
bağımsız ve tarafsız güvence ve danışmanlık hizmeti vermektedir. İç denetim,
kurumun hedeflerine ulaşmasına sistem atik ve disiplinli bir yaklaşımla risk yönetimi,
kontrol ve yönetim süreçlerinin etkinliğini değerlendirerek ve geliştirerek yardım
eder. 227
İngiltere Hazinesi tarafından  Avrupa Birliğine aday ülkelerin yararlanması
için hazırlanan dokümanda yapılan tanımlamaya göre; iç denetim bir organizasyonun
bünyesinde bulunan bağımsız ve ta rafsız değerlendirme hizmetidir. Buna göre iç
denetim ilk olarak organizasyonun kabul edilmiş hedeflerine ulaşılmasında risk
yönetimi, kontrol ve yönetişim etkinliğini ölçmek ve değe rlendirmek suretiyle kurum
sorumlusuna (accounting officer) bağımsız ve tarafsız görüş sunar. Buna ek olarak, iç
denetimin bulgu ve tavsiyeleri denetlenen alanla ilgili bulunan yönetim birimine
yarar sağlar. Risk yönetimi, kontrol ve yönetişim hedeflerin g erçekleştirilmesinde
uygun risk değerlemesi, iç ve dış raporların doğruluğu ve hesap verme süreçlerini,
yürürlükteki yasalara ve yönetmelikler ile organizasyon tarafından kabul edilen
davranışsal ve etik standartlara uygunluğu  sağlamak üzere politika, pros edür ve
faaliyetleri kapsar.228
Söz konusu tanımlamalar iç denetçiler ile iç denetimden beklentilerin
değişime uğradığını göstermektedir. Buna göre artık iç denetimden, geriden gelip bir
227 The Institue of Internal Auditors, International Standards for the Professional Practice of
Internal Auditing, <www.theiia.org> , (05.06.2007)
228 HM Treasury Audit Policy and Advice, Definition of Internal Audit and Standards for the
Professional Practice of Inter nal Audit in Government Organizations , October 2001,
http://www.hm-treasury.gov.uk/
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şeyler olduktan sonra tespitte bulunması değil, öne geçip öngörülerde b ulunması,
sadece riskleri değil yanı sıra fırsatları da ortaya koyması beklenmektedir.
Dolayısıyla iç denetim bir inceleme ve değerlendirmeden çok, değer katma ve
geliştirme işlevi ile öne çıkmaktadır. 229
Danışmanlık faaliyeti; idarenin hedeflerini gerçekleş tirmeye yönelik
faaliyetlerinin ve süreçlerinin sistematik ve düzenli bir biçimde değerlendirilmesi ve
geliştirilmesine yönelik önerilerde bulunulmasıdır. 230
IIA’ nın yaptığı bir çalışmaya göre; 231
Tablo 5 - İç Denetime Eklenen Danışma nlık Faaliyeti
İç denetim Danışmanlık faaliyeti
Geçmiş ve bugünkü ve faaliyetlere
odaklıdır,
Gelecek odaklıdır,
Yönetimin hedeflerine ulaşmasını ele alır, Kurum faaliyetlerinin uygulamasını ele
alır,
Denetim şefi tarafından İlgili yönetim birimi tarafından
Öncelikli müşterisi denetim komitesidir, Öncelikli müşterisi ilgili yönetim
birimidir
Öncelikle iç denetim birimi üyeleriyle
ilişki kurar,
İç birimi dışındaki kişilerle ilişki kurar,
Standart bir denetim raporu üretir, Denetim raporundan başka bir
sonuç/ürün sunar
Buna göre iç denetimin bilindik fonksiyonlarına danışmanlık faaliyeti ile
sağlanan değer katma ve geliştirme işlevi de eklenince iç denetimin denetim alanının
hem fonksiyonel olarak hem de zaman aralığı olarak genişlediği sonucuna varmam ız
yanlış olmayacaktır. Tabloda da görüldüğü gibi danışmanlık faaliyetinin genel
faaliyetlerine eklenmesiyle iç denetim yönetime gelecek öngörüsünde de yardımcı
olan bir kimlik kazanmıştır. Öte yandan danışmanlık faaliyetini yerine getirmek
üzere denetim faaliyetini kendi birimi dışındaki çalışanlarla da görüşerek
229 Münevver YILANCI, İç Denetim Türkiye’ nin 500 Büyük Sanayi İşletmesi Üzerine Bir
Araştırma, 2. Baskı, Nobel Yayınları, Ankara - 2006, s: 7
230 T.C. Maliye Bakanlığı, BÜMKO, Üst Yöneticiler İçin İç Kontrol ve İç Denetim Rehberi, ss: 2-
3
231 Mark R. SIMMONS; “An Overview of the Professional Practice of Internal Auditing”,
http://www.facilitatedcontrols.com/internal -auditing/whatiais.htm
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gerçekleştirilmesi kurum faaliyetlerinin amacının tüm çalışanlar tarafından
anlaşılabilmesi bakımında da önem arz etmektedir.
 Çağdaş tanımlamalardan hareketle iç denetimi yukarıda açıklamasına  yer
verilen güvence ve danışmanlık faaliyeti unsuru dışındaki unsurları ile birlikte
aşağıdaki gibi sıralayabiliriz: 232
1. İç denetim faaliyeti, idarenin diğer faaliyetlerinden bağımsız olarak
yürütülür,
2. İç denetçiler görevlerini yerine getirirken tarafs ız olmak zorundadırlar,
3. İç denetim faaliyeti bir güvence ve danışmanlık faaliyetidir,
4. İç denetim faaliyeti ile kurumun hedeflerini gerçekleştirmek ve değer
kazandırmak amaçlanmaktadır,
5. İç denetim; risk yönetimi, iç kontrol süreçleri ve yönetim sü reçlerinin
denetimini görür.
2.2.2.2. İç Denetim Faaliyetinin Kapsamı: İç Kontrol Sisteminin
Değerlendirilmesi
IIA’ nın standartlarına göre iç denetimin kapsamı; uygulamanın örgütsel plan
ve politikalara uygunluğu; uygulamanın kanun ve düzenlemeler uygunl uğu;
varlıkların korunması hususunun değerlendirilmesi; kaynakların etkin ve ekonomik
kullanımının değerlendirilmesi; faaliyet ve programlarda hedeflere ulaşılmasının
değerlendirilmesi konularından oluşmakta olup, bu kapsamda iç denetimin tavsiye
edici, uygulayıcı, raporlama ve danışmanlık olmak üzere toplam 4 adet rolü vardır. 233
Buna göre iç denetçiler şu faaliyetleri yerine getirirler; 234
232 Hayrullah KELEŞ, “Kamuda Etkin Bir İç De netim İçin Temel Şartlar”, içinde 5018 Sayılı Kamu
Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu Kapsamında Güncel Mali Sorunlar , (ed. Erkan
KARAASLAN) Muhasebat Kontrolörleri Derneği Yayını, Ankara -2006, s: 261
233 M. Kubilay DAĞLI, Aracı Kurumlarda İç Kontrol Sisteminin  Önemi ve İç Kontrol Sisteminin
Etkinleştirilmesi, Sermaye Piyasası Kurulu Aracılık Faaliyetleri Dairesi, Ekim - 2000, s: 9
234 Ersin GÜREDİN, Denetim, Beta Yayınları, 10. Baskı, İstanbul - 2000, s: 10
86
1. Finansal kontrollerin, muhasebe kontrollerinin ve diğer faaliyetlerle ilgili
kontrollerin sıhhatini, yeterliliğini, uy gulamasını dikkatle gözden geçirerek
değerlemek ve uygun maliyetli etkin kontrol sistemlerini geliştirmek ve uygulatmak,
2. Faaliyet ve işlemlerin belirlenmiş politikalara, planlara ve yönergelere
uygunluğunu soruşturmak,
3. Organizasyonun varlıklarının he r türlü zarara karşı korunmakta olduğunu
araştırmak,
4. Yönetimin düzenlediği her türlü bilginin doğruluk ve güvenilirliğini
araştırmak,
5. Üstlenilen sorumlulukların yerine getirilmesi ile ilgili faaliyetlerin
kalitesini araştırmak,
6. Faaliyet ile ilgili gerekli iyileştirme önlemlerini yönetime tavsiye etmek.
İç denetim bu faaliyetlerini kurumun iç kontrol sistemini değerlendirerek
yerine getirir. Buna göre iç denetimin kurum içerisindeki temel görevi kurumun iç
kontrol sistemini değerlendirmektir.
İç denetim organizasyonun iç kontrol sisteminin yeterliliği ve etkinliğini
inceler. Buna göre oluşturulan sistemin kuruluşun amaçlarını ve hedeflerini verimli
ve etkin bir biçimde gerçekleştirilmesinde makul güvence sağlayıp sağlayamadığının
araştırılması ile sistemin istenildiği gibi çalışıp çalışmadığının araştırılması iç
denetimin görevleri arasında yer almaktadır. 235 Böylece iç denetim kontroller
arasında en iyi iç ilişkiye ve toplam iç kontrol yapısı içinde en iyi bileşene nasıl
ulaşılabilinir konusunda yönet ime yardımcı olmaktadır. 236
İç denetim bu görevini yerine getirirken iç kontrol sisteminin
değerlendirilmesinde  COSO tarafından belirlenen kri terlere göre faaliyette bulunur.
COSO’ ya göre iç kontrol sisteminin öncelikli hedefleri şunlardır: 237
235 Baran ÖZEREN, İç Denetim, Standartları ve Mesleğin Yeni Açılımları, İnceleme,  Sayıştay
Araştırma, İnceleme, Çeviri Dizisi, Ağustos 2000, s: 20
236 Münevver YILANCI, a.g.e., s: 13
237 Internal Control- Integrated Framewok,
<http://www.internalauditing.mnscu.edu/projects/CFFOpresentation/COSO1227.pdf ,>
(17.05.2007)
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1. Faaliyetlerin etkinliği ve verimliliğini,
2. Finansal raporlamanın güvenilirliği ni,
3. Uyulması gereken yasa ve diğer düzenlemelere uyumu sağlaması.
 Bu hedeflere ulaşmak için gerekli olan beş temel unsur ise; kontrol çevresi,
risk belirleme, kontrol eylemleri, bilgi ve ileti şim, izleme şeklinde sıralanmıştır.  İç
kontrol sisteminin bu unsurlar temelinde değerlendirmek değerlemeden sağlanan
güvencenin sağlam temellerle dayanak bulmasını sağlar. Öte yandan bu sayede
oluşturulan ortak bir denetim ve değerlendirme sistemini kullan mak farklı iş
segmentlerinin karşılaştırılabilmesini olanaklı kılar. Son olarak söz konusu unsurlar
çerçevesinde yapılan değerlendirmenin yine bu çerçevede raporlanması iç kontrol
sisteminin güçlü ve zayıf yönlerinin tablosunu çizmeye yardımcı olur. 238
 Etkin bir iç kontrol sisteminin temel kriterleri olarak belirlenen bu unsur ların
değerlendirilmesinde yardımcı olacak alt unsurlar  COSO tarafından belirlenmiştir.
Söz konusu alt unsurlar sistemin etkinliğinin değerlendirilmesine temel oluşturmaları
bakımından önem arz etmektedir.  Söz konusu kriterler aşağıda bir tablo yardımıyla
gösterilmektedir:
Tablo 6 - İç Kontrol Sisteminin Değerlendirilmesinde Dikkat Edilecek Kriterler
1. Kontrol Çevresi
 Dürüstlük ve Etik Değerler
 Uzmanlığın dikkate alınması
 Yönetim kurulu veya denetim komitesinin katılımı
 Yönetim felsefesi ve faaliyet yaklaşımı
 Örgütsel yapı
 Yetki ve sorumluluk verme yöntemleri
 İnsan kaynakları politikaları ve uygulamaları
2. Risk Değerlemesi
 Önceden tanımlanan hedefler
 Hedeflere uyum
 Hedeflere ulaşmada risklerin saptanması
 Hangi risklerin öncelikli olduğuna dair hükümde bulunma
 Bu riskleri azaltacak faktörlerin belirlenmesi
3. Kontrol Eylemleri
 Üst düzey incelemeler
238 Dennis APPLEGATE ve Ted WILLS, “Struggling to incorporate the COSO recommendations into
our audit process? Here’ s one audit shop’s winning strategy”,
<http://www.coso.org/Articles/audit_shop.htm >, (09.09.2006)
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 Direkt fonksiyonel ve eylemsel yönetim
 Bilgi işleme
 Fiziksel kontroller
 Performans göstergeleri
 Görevlerin ayrımı
4. Bilgi ve İletişim
 Kurumun performans değerlemesine imkan sağlayacak ölçüm kriterlerinin
belirlenmesi
 Çalışanların sistemler ilgili sorumluluklarını anlamalarının sağlanması
 Kurumun iç ve dış çevresinde oluşan şikayetleri zamanında ele alacak bir
mekanizmanın kurulması
5. İzleme
Kaynak: Dennis APPLEGATE- Ted WILLS; “Struggling to incorporate the COSO recommendations
into our audit process? Here’ s one audit shop’s winning strategy”,
<http://www.coso.org/Articles/audit_shop.htm >, (07.05.2007) ve Münevver YILANCI; İç Denetim
Türkiye’ nin 500 Büyük Sanayi İşletmesi Üzerine Bir Araştırma, Nobel Yayınları, 2.
Baskı, Ankara- 2006, ss: derlenerek hazırlanmıştır.
İç denetim bu değerlendirmesini temel olarak iki denetim türüyle; performans
denetimi ve düzenlilik denetimi ile yerine getirmektedir.  Bunun dışında sistem
tarafından üretilen bilgilerin doğruluğu ve güvenilirliği hem denetimin sağlığı hem
de yönetim tarafından alınan kararların isabetli olabilmesi açısından önem arz
ettiğinden kurumda bulunan bilgi teknolojilerinin denetimini de gerçekleştirmektedir.
Bu sebeple aşağıda söz konusu denetim türleriyle ilgili açıklamalara yer verilmiştir.
2.2.2.2.1. Düzenlilik Denetimi
Düzenlilik denetimi, ( finansal denetim+ uygunluk denetimi ) sorumlu
kurumların finansal hesap verme sorumluluklarının, finansal kayıtlarının
incelenmesi, değerlendirilmesi ve finansal tablolar hakkında görüş belirtmesi de
dâhil olmak üzere onaylanmasını, devlet yönetiminin hesap verme sorumluluğunun
doğrulanması, finansal sistemlerin ve işlemlerin ilgili kanun ve düzenlemelere
uygunluğunun değerlendirilmesi dâhil olmak üzere denetiminin, denetimden doğan
ve denetimle ilgili olarak açıklanması gerekli olan konuların rapor edilmesini ve
denetlenen kuruluşların idari kararlarının doğruluk ve uygunluğunun denetimini
kapsar.239
239 <www.bmder.org.tr/makale12.htm+d%C3%BCzenlilik+denetimi&hl =tr>, (09.09.2006)
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Uygunluk denetimi, bir örgütün mali işlemlerinin ve diğer faaliyetlerinin
belirlenmiş yöntemlere, kurallara ve  mevzuata uygun olup olmadığını belirlemek
amacıyla incelenmesidir. Mali denetim ise mali raporlardaki verilerin, denetlenen
birimin varlık ve yükümlülüklerinin gerçek değeriyle, finansman kaynaklarıyla
varlıklarının yönetimiyle ve tahsis edilen bütçe öden ekleriyle uyumlu olup
olmadığının değerlendirilmesidir. 240
İç denetimin finansal denetim yönü, finansal tabloların doğruluğunun
araştırılmasından çok, finansal tablolara temel oluşturan muhasebe bilgilerinin
doğruluk ve güvenilirliğini araştırmak ve bu bilgi leri elde etmek için kullanılan kayıt
ortamını ve raporlama sistemini gözden geçirmektir. Yine iç denetimin finansal
denetim kapsamına hata ve hukuka uygun olmayan işlemlerin bulunması, önlenmesi
ve kayıtlarda var olan varlıkların organizasyonda  mevcut olup olmadığının
belirlenmesi de girmektedir. 241
2.2.2.2.2. Performans Denetimi
Faaliyet denetimi, paranın karşılığı denetimi, yönetim denetimi, başarım
denetimi de denilen242 performans denetimi; kuruluşların amaçlarına ulaşmak için
benimsenen standartlara göre verimlilik değerlendirmesi ve amaçların geliştirilmesi
için koşulların belirlenmesinde sistematik teknikler kullanılarak yapılan
denetimdir.243 INTOSAI’ ın tanımına göre daha geniş bir ifadeyle performans
denetimi, idari faaliyetlerin tutumluluğunun doğr u yönetim ilkeleri, uygulamaları ve
yönetim politikalarına göre denetlenmesini, kaynakların kullanımındaki verimliliğin
bilgi sistemleri, performans ölçütleri, gözetim düzenlemeleri ve denetlenen
kurumlarla belirlenmiş eksikliklerini gidermek için izlenen yöntemlerin incelemesi
de dâhil olmak üzere denetlenmesini, denetlenen kuruluşların hedeflere ulaşma
240İç Denetim ve Türkiye Uygulaması  ,
<http://www.bumko.gov.tr/upload/IcDenetim%5YayinDokuman%5IcDenTurUyg2.doc
>,(09.06.2007)
241 Erdal KENGER; Denetçi Yardımcıları Eğitim Notu , Şubat 2001,
   <www.ydk.gov.tr/egitim-notlari/denetim.htm>, (10.05.2007)
242 Fazıl TEKİN ve Ali ÇELİKKAYA, a.g.e., s: 41
243 Fazıl AYDIN, “Bütçenin Performans Denetimi”, Vergi Sorunları, S.158, Kasım- 2001, s: 47
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yönündeki performanslarının etkinliğini ve istenilen etkilerle gerçekleşen etkilerin
karşılaştırılmasını kapsar. 244
Buna göre performans denetiminin üç temel  amacı; i) bir projenin ya da
programın uygulanmasıyla ilgili olarak başarı veya başarısızlığın ölçülmesi, ii)
başarının ya da başarısızlığın sebeplerinin belirlenmesi, iii) geleceğe yönelik
önerilerde bulunulması şeklinde kendini göstermektedir. 245
Tablo 7 - Düzenlilik Denetimi ve Performans Denetimi Arasındaki Farklar
Düzenlilik denetiminde; Performans denetiminde;
   Mali durum ve mevzuata uygunluk
hakkında kanaati açıklamak için sadece mali
veriler kullanılır
   Kurumun başarısı ve gerçek performansı
üzerinde değerlendirme yapmak için hem
mali hem de mali olmayan veriler kullanılır.
   Sadece harcamaların meşruluğu,
uygunluğu ve düzenliliği yönlerinden
inceleme yaptığından kapsamı dardır.
   Verimlilik, etkinlik ve tutumluluğun
gerçekleşme derecesini saptamak için çeşitli
yönetim işlerini incelediğinden kapsamı daha
geniştir.
    Denetimin süreci ve kriterleri gelişmiştir.    Denetim için gerekli olan teknikler
kurumun tipi ve niteliğine göre
hazırlandığından belirli kriterleri  yoktur.
   İşlemler üzerinde durularak hata, atlama,
yolsuzluk ve uygunsuzluklar belirlenir.
   Bir kuruluş, bir program veya projenin
genel işleyişi hakkında rapor vermek asıldır.
    Hedef ve amaçlarını gerçekleştirme
derecesi hakkında yorum yapılmaz.
   Kurumların hedef ve amaçlarını
gerçekleştirme derecesi değerlendirilir.
   Alışılmış mesleki kurallar ve denetim
teknikleri kullanılır.
   Uzmanlık bilgisi gerekir.
  İşlemler bittikten sonra denetim faaliyeti
yapılması esastır.
   Geleceğe yönelik yapılan denetim esastır;
geçmiş ve şu andaki durum gelecekteki
projeler açısından değerlendirilir.
   Sadece düşünceler açıklandığından
statiktir.
   İşlemlerin ve usullerin geliştirilmesi için
genel yorumlarda bulunulduğundan
dinamiktir.
   Sunulan raporda yönetimi sınırlayan
etkenler göz önünde bulundurulmaz.
   Sunulan raporda yönetimin başarısızlıkları
yanında başarıları ve onu sınırlayan etkenler
de dikkate alınır.
Kaynak: <www.icisleri.gov.tr/yayinlar/inceleme -arastırma/performans-denetimi-3.htm>,
(11.10.2006)
244 <www.sayistay.gov.tr/yayin/yayinicerik/ıntosai1.htm >, (02.02.2006)
245 Mehmet KARAKAŞ, “Performans Denetimi: Tanımı, Unsurları, Performans Denetimi İle
Düzenlilik Denetiminin Karşılaştırılması ve Performans Denetimine Duy ulan İhtiyaç”, Vergi
Sorunları, S. 184, Ocak- 2004, s: 122
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2.2.2.2.3. Bilgi Teknolojileri Denetimi
Denetlenen birimin elektronik bilgi sistemlerinin güvenilirliğinin ve
sürekliliğinin değerlendirilme si sürecidir. Bu denetim türü ayrıca denetlenen bilgi
sisteminde depolanan veri ve bilgilerin yeterliliğini ve doğruluğunu değerlendirmek
için kullanılır. Bilgi sisteminin güvenliği, depolanmış bilgilerin yanlış
kullanılmasının, zarara uğratılmasının ya da  yok edilmesinin önlenme derecesi olarak
belirtilebilir.246
İç denetimin kapsamını yukarıda açıklamasına yer verilen şekliyle
belirledikten sonra iç denetimin ne şekilde gerçekleştirildiği konusuna değinmekte
fayda bulunmaktadır. Buna göre iç denetçiler Ulus lar arası İç Denetçiler
Enstitüsünün öngördüğü standartlara bağlı kalarak denetim faaliyetlerini
sürdürmektedirler.  Sonuçta denetim faaliyeti de diğer tüm yönetim süreçleri gibi
belirli prosedürlere sahip olmaktadır. Buna göre iç denetimin akış şeması aşağ ıda bir
şema yardımıyla gösterilmiştir:
246 Erkan KARAASLAN, “Kamu Harcamalarında Denetim”, İçinde 5018 Sayılı Kamu Mali
Yönetimi ve Kontrol Kanunu Kapsamında Güncel Mali Sorunlar, ( Ed. Erkan KARAASLAN)
Muhasebat Kontrolörleri Derneği Yayı nı, Ankara- 2006s: 337
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Şekil 7- İç Denetim Akış Şeması
Denetim stratejisinin belirlenmesi
- Denetim evreninin belirlenmesi / güncellenmesi
- Genel risk değerlendirmesinin yapılarak yıllık denetim programına girecek
denetim konularının belirlenmesi
- Denetimi gerçekleştirecek denetçi veya denetçilerin tespit edilmesi
- Belirlenen denetim konuları ve görevlendirilen denetçiler için üst
yönetimden onay alınması
Mikro risk analizi ve planlama
Açılış toplantıları ve görüşmeler
Denetim
Kapanış toplantıları
Raporlama
Denetim sonuçlarının izlenmesi
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Kaynak: Mehmet KOÇDEMİR; “ İç Denetim”, İçinde ed. Erkan KARAASLAN; 5018 Sayılı Kamu
Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu Kapsamında Güncel Mali Sorunlar, Muhasebat
Kontrolörleri Derneği Yayını, Ankara- 2006, s: 305’ten yararlanılarak hazırlanmıştır.
Burada dikkat edilmesi gereken husus iç denetim faaliyetinin risk odaklı bir
şekilde gerçekleştirildiğidir. Buna göre öncelikle risk kavramını açıklayacak olursak;
risk, genel anlamıyla, bir amaca ulaşmak için yapılan planın gerçekleşmeme olasılığı
olarak tanımlanabilir.247
Risk kavramı ile iç denetim arasındaki ilişki iki yönlüdür. Birincisi risk
yönetimi ile ilgilidir. Bu ilişki IIA standartlarında 2100 kodu ile düzenlenmiştir. İç
denetim kurumda uygulanan risk yönetim süreçlerinin değerlendirmesini yaparak
iyileştirici önlemleri belirler. Risk yönetimi kapsamında iç denetim risk yönetimi
süreçleri konusunda, risklerin doğru şekilde ölçülüp değerlendirildiği konusunda
247 Melih ERDOĞAN; Denetim Kavramsal ve Teknolojik Yapı , Maliye ve Hukuk Yayınları,
Güncelleştirilmiş 3. Baskı, 2006, s: 51
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güvence vermenin yan sıra risk yönetim süreçlerini, önemli risklerin raporlanmasını
değerlendirme ve gözden geçirme faaliyetlerinde bulunur. 248
 Riskle iç denetim arasındaki ikinci ili şki ise iç denetim faaliyetinin risk esaslı
olarak yapılmasıdır. Bu ikinci durum risk yönetiminden ziyade denetimde
önceliklerin belirlenmesi ve denetime en riskli alanlardan başlanması, yani denetimin
planlanması ile ilgilidir. 249
Dolayısıyla risk esaslı denetim ile kamu idarelerinin faaliyetlerindeki risklerin
tanımlanmasını, seviyelerinin ölçülmesini, kontrol süreçlerinin değerlendirilmesini
ve yüksek risk içeren alanlara denetim önceliğinin verilmesini öngörür. Risk esaslı
denetimde amaç; riskli alanlara yoğunlaşarak, iç kontrol süreçlerinin etkinlik
düzeylerinin arttırılmasında yönetime yapılan katkının en üst seviyeye
çıkarılmasıdır.250
Bu itibarla, etkin bir iç denetim faaliyeti, ortaya çıkabilecek veya var olan
operasyonel riskler ( mevzuata uyulmamasınd an kaynaklanan risk), insan kaynakları
riskleri, teknoloji riskleri, itibar riski, stratejik risk ( hatalı yönetim kararlarından,
kararların düzgün bir biçimde uygulanmamasından kaynaklanan riskler) ve çevresel
riskler gibi çeşitli risklerin tespit edilmes i ve bunların minimize edilmesi için uygun
önerilerin geliştirilmesini işini  de üstlenmiş olur.251
İç denetçiler söz konusu bu değerlendirmelerini bazı hususları göz önünde
bulundurarak gerçekleştirmelidirler. İlk olarak kurumun hedeflerine etkin ve verimli
bir biçimde ulaşılması amacıyla kendileri için oluşturulmuş standartları yerine
getirmeye çalışan alt düzey çalışanlar sürecin güçlü ve zayıf yanlarını en iyi bilen
kişiler olmaktadır. Dolayısıyla iç denetçilerin göz önünde bulundurması gereken ilk
husus süreç analizinde bu kişilerle iletişim kurmanın gerekliliği olmaktadır. İç
denetçilerin göz önünde bulundurması gereken diğ er bir husus ise birbiriyle ilişkili
248 M. Ali MANDENDERE, Kurumsal Risk Yönetiminde İç Denetimin Rolü , Ekim- 2005
249 Mehmet KOÇDEMİR; “İç Denetim”,  İçinde 5018 Sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol
Kanunu Kapsamında Güncel Mali Sorunlar, ( Ed. Erkan KARAASLAN) Muhasebat
Kontrolörleri Derneği Yayını, Ankara - 2006s: 298
250 Hayrullah KELEŞ, a.g.e., s: 351
251 Nazmi Zarifi GÜRKAN, “İç Denetimin Faaliyet Alanı ”,
<http://www.tkgm.gov.tr/turkce/dosyalar/diger%5Cicerikdetaydh292.doc >, (10.05.2007)
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süreçlerin sonuçlarını kullanmanın anlamlı ve kullanışlı verileri bir araya getirmenin
en etkili aracı olduğudur.252
Bu hususları göz önünde bulundurarak iç denetçiler çalışanlar ve üst
yönetimle görüşerek denetlenen birimin güçlü ve zayıf yönleri konusunda genel bir
değerlendirme yapar, bu genel değerlendirmeden sonra üst yönetimin görüşlerini
alarak en önemli kontrol alanını  belirler. Söz konusu görüşmelerin ardından yazılı
politika ve süreçleri, istatistikî bilgileri de değerlendirmeye alarak sistemin güçlü ve
zayıf yönlerini ortaya koyar. Bu aşamada gerekli gördüğü takdirde ilgili kişilerle
tekrar görüşmelerde bulunabilir. 253 İç denetçi bu aşamaların nihayetinde istem
hakkında son değerlemeyi yapar.
İç denetçiler buraya kadar açıklamasına yer verilen tüm bu faaliyetlerini
belirli standartlara göre yerine getirmektedirler. Bu sebeple takip eden kısımda s öz
konusu standartlar hakkında bilgi verilmiştir.
2.2.2.3. IIA Tarafından Belirlenen İç Denetim Standartları  ve Etik
Kurallar
Denetim standartları, denetim amacını gerçekleştirmek için uygulanması
gereken denetim prosedürlerinin ve aşamalarının kaps amının belirlenmesine yardım
ederek, denetçi için asgari düzey de yol gösterir. Bu standartlar aynı zamanda,
denetim sonuçlarının kalitesinin değerlendirilmesine yönelik ölçü ve kriterlerdir.
İç denetim konusunda IIA tarafından belirlenen standartlar ulusla r arası kabul
görmüş standartlar olmakla hem iç denetim faaliyetlerinin uygulanmasında uluslar
arası uyumu sağlamakta hem de iç denetim faaliyetinin etkinliğinin
değerlendirilmesinde bir kriter olarak karşımıza çıkmaktadır.
İç denetimin etkinliğinin değer lendirilmesinde standartlara göre yapılan
değerlendirmelerde genel olarak; iç denetimin etik kurallar ve standartlara
uygunluğu, iç denetimin katma değer yaratma düzeyi, iç denetimin kurum
faaliyetlerinin geliştirilmesine yardımcı olma düzeyi, iç denetim f aaliyetinin
252 Mark R. SIMMONS, “Coso Based Auditing”, < http://www.facilitatedcontrols.com/internal -
auditing/cosobased auditing.html >, (12.06.2007)
253 Mark R. SIMMONS, “Coso Based Auditing”
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yönetmeliği, amaçları, hedefleri, politika ve prosedürlerinin yeterliliği, mevzuata
uyum, iç denetim alanındaki iyi uygulama örnekleriyle mukayese gibi konular
kapsamında gerçekleştirilebilmektedir. 254 İç denetim standartlarının iç denetimin
başarısını ölçme fonksiyonu yanı sıra bir takım amaçları bulunmaktadır. Buna göre iç
denetim standartlarının söz konusu amaçları:255
1. Yönetimin tüm kademelerine, yönetim kuruluna, kamuya, dış denetçilere
ve ilgili diğer mesleki kuruluşlara iç denetimin rolünü ve sorumluluklarını aktarmak,
2. İç denetim faaliyetlerinin yönlendirilmesi ve değerlendirilmesi için temel
hazırlamak,
3. İç denetim faaliyetlerini geliştirmek.
İç denetim standartlarının amaçlarını bu şekilde sıralayan IIA  tarafından
yayınlanan standartlar genel olarak şu hususları içermektedir: 256
1. İç denetim biriminin denetlediği faaliyetlerden bağımsızlığı ve iç
denetim elemanlarının tarafsızlığı,
2. İç denetim elemanlarının ehliyetleri ve mesleki özen,
3. İç denetim faaliyetinin kapsamı,
4. İç denetim çalışmalarının icrası,
5. İç denetim biriminin yönetimi.
Uluslararası İç Denetim Mesleki Uygulama Standartları  olarak anılan söz
konusu standartlar, 2004 yılı Ocak ayından itibaren geçerli olmak üzere, günümüzün
risk yönetimi ve kurumsal yönetimin gerekliliklerini karş ılayacak şekilde IIA
tarafından güncellenmiştir. Standartlar, Nitelik, Performans ve Uygulama
Standartlarından oluşur. 257
Söz konusu standartlar aşağıda bir tabloda alt ana kodlamalarıyla
listelenmiştir.
254 Mehmet KOÇDEMİR; “İç Denetim”, a.g.e., s: 302
255 Ümit KORKMAZ, “ İç Denetim Standartları”, Bütçe Dünyası, S.23, Sonbahar- 2003, s:30
256 Baran ÖZEREN, a.g.e., s: 9
257 Uluslar arası İç Denetim Mesleki Uygulama Standartları , <www.tide.org.tr>,(01.03.2007)
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Tablo 8 - IIA Uluslar arası İç Denetim Mesleki Uygulama Standartları
1. Nitelik Standartları
1000- Amaç, Yetki ve Sorumluluk
1100- Bağımsızlık ve Tarafsızlık
1200- Mesleki Yeterlilik, Mesleki Özen ve Dikkat
1300- Kalite Geliştirme ve Güvence Programı
2. Performans Standartları
2000- İç Denetim Faaliyetinin Yönetimi
2100- İşin Niteliği
2200- Görev Planlaması
2300- Görevin Yerine Getirilmesi
2400- Sonuçların Raporlanması
2500- İlerlemenin Gözlenmesi
2600- Yönetimin Artık Riskleri Üstlenmesi
3. Uygulama Standartları
Kaynak: Uluslararası İç Denetim Mesleki Uygulama Standartları, <www.tide.org.tr >, (01.03.2007)
Yukarıdaki tabloda yer alan kodlamaları da göz önünde bulundurmak
kaydıyla genel olarak nitelik standartları içerisinde iç temel faaliyetinde bulunması
gereken amaç, yetki ve sorumlulukların belirlenmesi, bağımsızlık ve tarafsızlığın
tesisi, mesleki yeterliliğin önemi ve iç denetimin kalitesinin değerlendirilmesi gibi
temel unsurlar ve bu unsurların tesisinde  gereken benimsenmesi gereken ilk eler ele
alınmıştır.
Performans standartlarında ise “iç denetim faaliyetinin yönetimi” ile
faaliyetin yönetim sorumlusunun iç denetim işinin planlanmasında ve bu yönde
kaynakların kullanılmasında dikkat etmesi gereken ilkeler ele alınmış; ardından “işin
niteliği” ile iç denetim faaliyetinin kapsamı olarak risk yönetimi, kontrol ve
yönetişim süreçlerini belirle nmiş ve söz konusu bu süreçlerle ilgili
değerlendirmelerde ele al ınması gereken konular belirlenmiştir. Bu iki standardı üç
standartta iç denetçinin planlama, değerlendirme ve raporlama aşamalarında dikkat
etmesi gereken hususlar belirlenmiştir. İlerlemenin gözlenmesi ile ilgili bulunan
standartta ise raporlanan iç denetim sonuçlarının izlenmesi için iç denetim başkanı
tarafından bir sistemin oluşturul ması gerektiği belirtilmiştir.
 Uygulama Standartları  ise güvence ve danışmanlık faaliyeti gibi belirli görev
türlerine tatbik edilen standartlardan oluşmaktadır.
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IIA mesleki uygulamalar yapısının bir parçası olarak denetçiler için iç
denetim mesleğinin et ik kültürünü geliştirmek üzere etik kuralları da düzenlemiştir.
IIA’ nın etik kuralları i) iç denetim mesleği ve uygulaması ile ilgili ilkeler ve ii) iç
denetçilerden beklenen davranış tarzını tanımlayan davranış kuralları olmak üzere iki
önemli hususu içine almaktadır.258
Buna göre iç denetçilerin dürüstlük, objektiflik, gizlilik, yetkinlik şeklinde sıralanan
ilkeleri uygulamaları ve desteklemeleri beklenmektedir. Bu ilkeler çerçevesinde
ortaya konan davranış kuralları söz konusu ilkelerin nasıl uygulanacağ ı konusunda
yorumlar getirir.
Tablo 9 - Etik Kurallar: İlkeler ve Davranış Kuralları
İlke- 1- Dürüstlük: İç denetçilerin dürüstlüğü, güven oluşturur ve böylece verdikler
hükümlere itimat edilmesine yönelik bir zemin sağlar.
Davranış Kuralı: İç denetçiler,
a. Çalışmalarını doğrululuk, dikkat ve sorumluluk duygusuyla yapar,
b. Hukuku gözetir ve hukukun ve mesleğin gerektirdiği özel durum açıklamalarını
yaparlar,
c. Kanun dışı bir faaliyette bilerek ve isteyerek taraf olmaz veya iç denetim mesle ği ve
kurum açısından yüz kızartıcı eylemlere girişmezler,
d. Kurumun meşru ve etik amaçlarına saygı duyar, katkıda bulunular.
İlke- 2- Objektiflik: İç denetçiler inceledikleri süreç veya faaliyet ile ilgili bilgiyi toplarken,
değerlendirirken ve raporlarken en üst seviyede mesleki objektiflik sergiler. İç denetçiler
ilgili tüm şartların değerlendirilmesini dengeli bir şekilde yapar ve kendilerinin veya
diğrelerinin menfaatlerinden çok etkilenmez.
Davranış Kuralı: İç denetçiler,
a. Değerlendirmelerinin tarafsızlı ğına arar verebilecek veya zarar vereceği
varsayılabilecek herhangi bir ilişkiye ve faaliyete katılmazlar; bu katılım, kurumun
çıkarlarıyla çatışan ilişki ve faaliyetleri de içerir,
b. Mesleki muhakemelerini zayıflatabilecek veya zayıflatacağı varsayılabilece k
herhangi bir şeyi kabul etmezler,
c. Tespit ettikleri ve açıklanmadığı takdirde faaliyetlerinin raporlanmasını bozacak tüm
önemli bulguları açıklarlar.
İlke- 3- Gizlilik: İç denetçiler, elde ettikleri bilginin sahipliğine ve değerine saygı göstrir;
hukuki ve mesleki bir mecburiyet olmadığı sürece de gerekli yetkilendirmeyi almakızın
ilgiyi açıklamaz.
Davranış Kuralı: İç denetçiler,
a. Görevleri sırasında elde ettikleri bilgilerin korunması ve kullanımı konusunda
ihtiyatlı olurlar,
b. Sahip oldukları bilgileri kişi sel menfaatleri için veya hukuka aykırı olarak veya
kurumun meşru e etik amaçlarına zarar verebilecek tarzda kullanmazlar.
İlke- 4- Yetkinlik: İç denetçiler, iç denetim hizmetlerinin gerçekleştirilmesinde gereken bili,
beceri ve tecrübeyi ortaya koyar.
Davranış Kuralı: İç denetçiler,
a. Sadece görevin gerektirdiği bilgi, beceri ve tecrübeye sahip oldukları işleri
üstlenmelidirler,
258 Etik Kurallar, <www.tide.org.tr,>, (01.03.2007)
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b. İç denetim hizmetlerini, Uluslar arası İç Denetim Mesleki Uygulama Standartlarına
uygun bir şekilde yerine getirirler,
c. Kendi yeterliliklerinin ve hizmetlerinin etkinlik ve kalitesini devamlı geliştirirler.
Kaynak: Etik Kuralları, <www.tide.org.tr>, (01.03.2007)
2.2.2.4. İç Denetim Fonksiyonunun Mali Karar Alma Süreçlerine Etkisi
İç denetim faaliyetinin diğer denetim faaliyetlerinden en büyük farkı,
sağladığı güvence ve danışmanlık faaliyetlerini bir arada yürütmesidir. İç denetim,
yönetimin bir parçası olduğu halde, fonksiyonel anlamda bağımsızlığa sahip bir
mekanizma olarak faaliyette bulunmak ta ve bu nedenle kurum ve kuruluşlarda
yönetsel hesap verebilirlik anlayışının yerleşmesine büyük katkı sağlamaktadır.
Ayrıca iç denetim, bireysel işlemleri incelemek yerine sistem odaklı bir denetim
faaliyetine dayanmakta ve program sonuçlarının kalitesi üzerine odaklanmaktadır.259
Buna göre iç denetim çalışanların eksikliklerinin ve yanlışlarının tespiti yerine,
denetlenen birimde veya belirli faaliyetlerde, işlem süreçlerinde yer aldığı belirlenen
risklerin azaltılması, mümkünse kaldırılması veya kalan ris klerin yönetilmesi için
öneriler geliştirilmesine odaklanır.
Üst yöneticiler iç denetçilerin raporlarından, idarenin belirli zaman
kesitlerinde çekilmiş sistem fotoğraflarını alarak, buna göre yönetim talimatlarını
oluşturacaktır. İdarenin birimlerinde haz ırlanan mali ve idari tablolarda, raporlarda
yer alan bilgilerin doğruluğu ve güvenilirliği konusunda üst yönetim kademelerine
sürekli bir güvence sağlayacaktır. Üst yönetici, yönetim kademelerinden aldığı
bilgiler ile iç denetimden aldığı bilgileri karşıl aştırarak yöneticiler ve yönetim
hakkında kanaat oluşturacaktır. 260
Ayrıca iç denetim, uyguladığı denetim teknikleri ile mali disiplini sağlamanın
da bir güvencesi olarak görülmektedir. İç denetimin kalitesinin artması, aynı
zamanda yüksek denetim kurumu tar afından yapılan dış denetimi de kolaylaştırarak
yardım sağlamaktadır.261
259 Zuhal TEK,“İç Denetim”, Bütçe Dünyası, Sayı: 20,  ss: 3-6
260 H. Abdullah KAYA, a.g.e., s: 103-104
261 Ahmet KESİK, “5018 Sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu Bağlamında ve AB
Sürecinde Türk Kamu İç Mali Kontrol Sistemi”, Kocaeli Üniversitesi Sosyal Bilimler Enstitüsü
Dergisi, C.9, S.1, 2005, ss: 100- 101
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Öte yandan yılsonunda hazırlanan idare birim faaliyet raporlarına ilişkin
bilgilerin ve değerlendirmelerin iç denetim sürecinden geçtiğini n bilinmesinin
kamuoyunun güveninin sağlanmasın da önemli bir rol oynadığı kabul edilmektedir. 262
AB’ ne göre iç denetimin yararları şu şekilde sıralanmıştır: 263
1. İç denetimin değerleme tavsiye ve raporlarının tüm yıl boyunca süreklilik
arz etmesi, kurumsal paydaşlara ek değer sağlar. Ayrıca, süreklilik s ayesinde
yönetim zamanında iyileştirmeler ve ıslah edici düzenlemeler uygulayabilmektedir.
2. İç denetçilerin aynı zamanda kurum mensubu olmaları  yönetimin
hedeflerine ulaşma başarısını ve organizasyon faaliyetlerinin etkinlik ve verimliliğini
değerlendirmelerinde mesleki becerilerini organizasyon anlayışı (kültürü) ile
birleştirmelerine imkan tanır.
3.  Faaliyetlerin kalitesi politika, süreç ve iç düzenlemelerin uyumunu
içermektedir. İç denetimin uyumun yönetimi, kontrol , süreç ve düzenlemelerinin
uyumlaştırılmasında önemli bir rolü bulunmaktadır.
4.  İç denetçilerin yönetim kalitesinin iyileştirilmesinde önemli bir rolü vardır.
Böyle bir iç denetim yönetişim yapıları ile ilgili olarak çok önemli bir hizmet sağlar.
Buraya kadar yapılan açıklamalarda iç dene timden beklenen faydalar genelde
harcamacı kurumlarda yarattığı etkiler bazında ele alınmıştır. Kurumsal süreçlerdeki
söz konusu bu iyileştirmeler esasında temel olarak harcamacı kurum bazında kaynak
kullanımında etkinliği sağlayarak toplam kamu kaynağı ku llanımında ekinliği
arttırmış olmaktadır. Bu noktada iç denetimin sağladığı en temel katkı kaynakların
kullanımı bakımından kamu mali karar alma sürecinin en alt kademesinde bulunan
harcamacı birimlerinde nitelikli bilginin üretilmesi olmaktadır. Bu sayede  aynı
zamanda kamuda etkin hesa p verebilirlik sağlanmakta  ve çalışmanın ilk bölümünde
açıklamasına yer verdiğimiz gibi kurumsal süreçlerden elde edilen kaliteli bilgi
teknik süreçlerin başarılı şekilde uygulanmasına yardımcı olmaktadır.
Öte yandan iç denet imin tesisi ile aynı zamanda kamuda etkin hesap
verebilirlik ve mali saydamlık sağlanmakta ve bu açıdan da iç denetimin yine mali
262 H. Abdullah KAYA, a.g.e., s: 99-100
263 PIFC Expert Group, a.g.e., s: 12
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karar alma sürecinin bünyesinde bulunan siyasal sürecin zaaflarını tamamen olmasa
bile, önemli ölçüde ortadan kaldırabileceği,  en azından siyesi sürece hakim aktörlerin
ekonomik ve siyasal yozlaşmaya sebep olan manevra alanlarını daraltabileceği
öngörüsünde bulunmak yanlış olmayacaktır.
Yukarıda iç denetimin tesisinden beklenen faydaların elde edilebilmesi tabii
ki pek çok faktörün etkisi ile şekillenmekte; söz konusu faktörler sistemden beklenen
faydaları etkileyebilmektedir. Bu sebeple izleyen kısımda iç denetimin başarısının
kısıtları üzerinde tartışmaya yer verilecektir.
2.2.2.5. İç Denetimin Tesisi : Bazı Ülke Uygulamalar ından Örnekler
Kamuda iç denetimin tesisi iç kontrol sisteminin temel bir bileşeni olarak ele
alınmıştır. Dolayısıyla iç denetim, iç kontrolün mantıksal bir sonucu olmakta ve iç
kontrolün yapılandırılmasına karşılık gelen farklı iç denetim modellerinden
bahsetmek mümkündür.264
Uluslar arası uygulamalara bakıldığında iç denetimin tesisinde temel olarak
merkeziyetçi ve adem- i merkeziyetçi olmak üzere iki farklı modelin kullanıldığı
görülmektedir. Merkeziyetçi modelde iç denetim; maliye bakanlığına bağlı olarak
çalışan denetim elemanları tarafından yerine getirilir. Bu denetim modelinde denetim
daha çok ön mali kontrolü yapan birim üzerinde yoğunlaşır ve genellikle yapılan iç
denetim faaliyeti mali denetim şeklinde cereyan eder. Adem - i merkeziyetçi modelde
ise, kamu kaynaklarını kullanma konusunda sorumluluk tümüyle harcamacı kamu
idaresine aittir. Bakanlık üst yöneticisi ile harcama yetkilisinin sorumluluğunun ön
plana çıkarıldığı bu modelde iç denetim, kamu idarelerine bağlı denetçiler eliyle
yürütülür ve kaynakların etkin, iktisadi ve verimli kullanımından emin olmak için
belirlenen esas ve usullere, mevzuata, politikalara, yönetime ve tüm kontrol
sistemine odaklanır. Bunun için de iç denetim, ön mali kontrol süreçleri, sistem,
performans ve bilgi sisteminin d enetimi üzerine yoğunlaşır.
Merkeziyetçi ve adem- i merkeziyetçi modelin birlikte kullanıldığı ve
Almanya’ da uygulama alanı bulan karma modelde ise iç denetçi dış denetim
264 Pratley ALLEN (çev. M. Sait ARCAGÖK ve Bahadır YÖRÜK), “Yönetim Kontrolü/ İç Kontrol”,
Maliye Dergisi, S.145, Ocak- Nisan 2004, s: 5
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sisteminin bir ajanı gibi görevini yerine getirmektedir. Buna göre iç denetçiler,
yürütme içinde yer alırken, Almanya Sayıştayı’ nın gözetim ve kontrolünde, bu
yüksek denetim kurumunun belirlemiş olduğu standartlar ve ilkelere göre denetim
yapmakta ve denetim sonuçlarını da yine aynı yüksek denetim kurumuna
sunmaktadır.265
Karma modelin uygulandığı Almanya’ da, iç denetim dış denetimin parçası
olarak görülür ve iç denetçiler, kadroları çalıştıkları kuruluşta bulunmasına rağmen,
doğrudan Sayıştay’ a rapor sunarlar. Bir başka deyişle iç denetim devlet teşkilatının
kontrol sisteminin bir parças ı değil, ancak dış denetimin tamamlayıcısı bir parçası
olarak görülmektedir. Benzer olarak, İsveç’ te, İsveç Denetim Ofisi, Maliye
Bakanlığı içerisinde, merkezi devlet yönetiminin bir parçası olarak tesis edilmekle
birlikte yürütmeden bağımsız olarak faali yet göstermekte olup, denetim konularının
seçimi ve raporlama konularında tam bir bağımsızlığa sahiptir. 266
2.2.2.5.1. Hollanda
Hollanda, bakanlıkların yönetim kontrolünden sorumlu olduğu ve
parlamentoya yıllık olarak rapor sunduğu adem - i merkeziyetçi modeli benimsemiş
olup, iç denetçiler, Maliye Bakanlığı tarafından koordine edilir ve esas itibariyle mali
denetimi yerine getirmektedirler. İç denetçiler, bölgesel ve belediye seviyesinde de
denetim yapmakta ve dış denetçiler, iç denetçilerin raporlarından
yararlanmaktadır.267
2.2.2.5.2. Avusturya
Avusturya örneğine baktığımız zaman ise bazı farklılıkları bünyesinde
barındırmakla birlikte adem - i merkeziyetçi modeli benimsediğini söyleyebiliriz.
Buna göre bütçe uygulamasında öncelikli sorumluluk harcamacı biri mlerdedir.
Bununla birlikte Avusturya Anayasası Maliye Bakanlığına kurumların bütçe
265 Ahmet KESİK, “5018 Sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu Bağlamında ve AB
Sürecinde Türk Kamu İç Mali Kontrol Sistemi”, a.g.e., s: 106
266 Nazmi Zarifi GÜRKAN; İç Denetim, Maliye ve Bütçe Kontrolörleri Derneği Araştırma
İnceleme Dizisi: 2005/2, 2. Baskı, Ankara - 2005, s: 70
267 Nazmi Zarifi GÜRKAN; İç Denetim, s: 71
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uygulamalarına genel ekonomik trendlerdeki değişimin gelir ve harcama
bileşimlerinde değişiklik yapılması gerekliliğini ortaya çıkarması durumunda
ödenekleri kısma konusunda geniş bir yetki vermiştir. Bütçenin uygulamasına
yönelik olarak Maliye Bakanlığına anayasa tarafından tanınan bu yetkinin doğal bir
sonucu olarak Maliye Bakanlığı kamu mali karar alma süreçlerinin kontrolünde
uygulama öncesi (harcama öncesi) kontrol konu sunda önemli bir rol üstlenir. Maliye
Bakanlığının Avusturya örneğinde bu rolüne karşılık, iç mali kontrol ilgili bakanlığın
sorumluluğunda bulunmaktadır. İlgili bakanlıklar bu sorumluluklarını kendisine
bağlı muhasebe departmanı ve iç denetim departmanı a racılığıyla yerine getirir.
Muhasebe departmanı özellikle hesapların denetlenmesi rolünü üstlenirken, iç
denetim; ön denetim, bütçe uygulaması denetimi ve uygulama sonrası denetimden
oluşur.
Ön denetim her bir ödeme emri ve taahhüdü için kaynakların kontro lünü
gerektirirken, bütçe uygulaması denetimi uygulamaya yönelik olarak verilen
talimatların genel bütçe düzenlemeleri ve ilgili diğer düzenlemeleri ile uyumunun
kontrol edildiği bir süreç olmaktadır. Uygulama sonrası denetim ise ödemelerin ve
meydana gelen faaliyetlerle ilgili düzenlenen belge, değerlendirme ve kayıtların
doğruluğunun kontrolünün gerçekleştiği bir süreç olarak karşımıza çıkmaktadır. 268
2.2.2.5.3. Kanada
Adem- i merkeziyetçi modelin uygulamasında Kanada’ da Maliye Bakanlığı
ekonominin mali yönetiminden, mali planın hazırlanmasından ve dönem bütçesinin
sağlığından sorumludur. Her bir bakanlık mali yönetimde sahip olduğu yetkiyi ilgili
kurumsal mevzuat ve mali yönetime ilişkin diğer düzenlemelerden almaktadır. Ve
söz konusu bakanlıklar bu yetki lerini bağlı çalışanlarına formal yetki devri süreciyle
devrederler. Bu sebeple ilgili bakanlığa bağlı söz konusu birim başkanları,
kurumlarını yönetmede gerçekleştirilen yetki devri ile belirli mali ve diğer sınırlara
göre harcamaya yapmaya yetki sahibidi rler ve bağlı bulundukları bakanlığa karşı
sorumludurlar.
268 Edith PETERS; Australia,  in. Effects of European Union Accession, Part 1: Budgeting and
Financial Control, Sigma Papers No: 19, 1997, ss: 42- 43
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Söz konusu birim yöneticileri bütçelerini harcama öncesi kontrol ve harcama
sonrası denetim sistemlerini uygulayarak yönetirler. Buna göre her bir kurumun
bünyesinde iç denetim ve program değerlend irme grubu bulunmaktadır. Bu birimler
Hazine tarafından oluşturulan standartlar doğrultusunda faaliyette bulundukları
alanlar hakkında kuruma rapor sunarlar. İç denetim faaliyeti; yönetimin performans
programına sunduğu beyanın güvenilirliğini araştırarak,  uygunluk denetimi
gerçekleştirmekle birlikte; yolsuzluk, sahtekarlık ve diğer illegal faaliyetlerin
önlenmesinden oluşmaktadır. 269
2.2.2.5.4. Fransa
Fransa ise iç denetim işlevini merkezi bir şekilde yapılandırmıştır. Maliye
Bakanlığının iç denetçisi ol an Genel Maliye Müfettişi, sadece Maliye Bakanlığını
değil, aynı zamanda devlet tanımı içerisinde bulunan tüm daire ve idarelerin
denetimini yapar. Ancak, göreceli olarak daha küçük olanlar hariç olmak üzere çoğu
icracı bakanlık, bakanlık yönetimi tarafınd an yönetilen ve buraya rapor sunan kendi
iç denetçilerine sahiptirler. İç denetim işlevi, iç denetimlerin doğru bir şekilde yerine
getirildiğini kontrol eden Sayıştay ile merkezi olarak yönetilen bir kadro olan kamu
muhasebe yetkilileri tarafından yerine g etirilir. Aynı zamanda, genel müfettişlikler,
önemli bir gözetim işlevini de ifade ederler. Doğrudan Maliye Bakanlığına rapor
sunan Genel Maliye Müfettişi, kamu fon alan her kuruluşu kapsayan ve uygunluk
denetiminin yanı sıra bundan daha geniş bir gözetim işlevi yapma yetkisine sahiptir.
Buna ek olarak, diğer özel bakanlıkları veya hususi faaliyetleri kapsayan 21 tane
daha Genel Müfettişlik vardır. Genel Maliye Müfettişliği gibi, bunlar da özel çalışma
ve teftiş rolüne sahiptir.270
2.2.2.5.5. Portekiz
İç denetimin merkezi olarak yapılandırıldığı bir başka örnek de Portekiz’ de
uygulanan sistemdir. Söz konusu ülke örneğinde, bütçe tüm ilgili bakanlıkların
katılımıyla Maliye Bakanlığı koordinatörlüğünde hazırlanır. Bu süreçte bütçe
269 PIFC Expert Group; Internal Control System in Candidate Countries, Volume II (Annexes),
2004, s: 42
270 Nazmi Zarifi GÜRKAN; İç Denetim, s: 77
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öncelikleri yasal yükümlülükl er, yatırım ve kalkınma politikaları çerçevesinde
Maliye Bakanlığına bağlı Genel Bütçe Genel Müdürlüğü tarafından belirlenir. Aynı
kurum bütçe uygulamalarının tüm kurumlar bazında kontrolünden, devlet
hesaplarının oluşturulmasından ve parlamento onayına ve  Sayıştayın denetimine
sunulmasından sorumludur. Buna göre Portekiz’ de mali kontrol sistemi iç ve dış
kontrolden oluşmakta; dış kontrol politik düzeyde ulusal mecliste, yargısal düzeyde
Sayıştay’ da gerçekleştirilirken; iç kontrol Maliye Bakanlığına bağlı  Maliye Genel
Müfettişliği tarafından gerçekleştirilmektedir. Bu birim tüm devlet gelir ve
giderlerinin mali kontrolünden sorumludur. Bununla birlikte bazı bakanlıklarda
sektörel seviyede iç denetim kurumları bulunmaktadır. 271
Ülke örneklerinde de görüldüğü gibi aynı türden modelin uygulamasında bile
bir takım farklılıklar mevcut olmaktadır. Bu açıdan merkezi ve adem - i merkezi iç
denetim modellerinin karşılaştırılmasında fayda görülmektedir. Buna göre iç
denetimde merkeziyetçi modelin uygulanmasının bir takı m avantaj ve dezavantajları
bulunmaktadır.
Merkeziyetçi modelin avantajları arasında iç denetçilerin mesleki
yeterliliklerinin geliştirilmesini kolaylaştırması ve bağımsızlığını daha kolay bir
şekilde güvenceye alması sayılmaktadır. Buna göre denetim kayna klarının kıt olması
(insan gücü gibi) adem- i merkeziyetçi modelde iç denetçinin asıl görevleri dışına
çıkmasına sebep olabilmekte bu durum da denetimin verimliliğinin düşmesine sebep
olmaktadır. Merkeziyetçi modelde ise söz konusu kıt kaynakların tek elde  toplanması
denetim faaliyetinin verimliliğinin devam ettirilmesine; iç denetçilerin
uzmanlaşmalarını, merkezi standartları ve eğitim programlarını geliştirir. Öte yandan
iç denetçilerin bağımsızlığının derecesinin Maliye Bakanlığı ile diğer bütçe yönetim
kurumları ile olan yakın ilişkisi ile çelişki gösterdiği kabul edilmekle birlikte merkezi
modelde iç denetimin ilgili bakanlıkların direkt kontrolünden bağımsız bir şekilde
yürütülebilmesi sağlanabilmekte; bu sebeple iç denetimde bağımsızlığın sağlanması
konusunda merkezi model adem - i merkeziyetçi modele göre daha avantajlı kabul
edilmektedir.272
271 Vitor CALDERIA; Portugal, in., Effects of European Union Accession, Part 1: Budgeting and
Financial Control, Sigma Papers No : 19, 1997, s: 85
272 Jack DIAMOND, a.g.e., s: 21
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Merkeziyetçi modelin yukarıda sayılan avantajlarına rağmen ilgili
bakanlıkların ve harcama birimlerinin hesap verilebilirliğini zedelemesi, zayıf
saydam işlemlerden ötürü etkinliğin düşmesi ve iç denetim ile denetlenen birim
arasındaki ilişkiyi zayıflatması gibi bir takım dezavantajlarının bulunması adem - i
merkeziyetçi modelin üstünlüklerini gözler önüne sermektedir. Buna göre iç kontrol
sorumluluğunun ilgili bakanl ığa ait olmasına rağmen iç denetimin merkeziyetçi
model ile uygulanması bu sorumluluğu Maliye Bakanlığı ile ilgili bakanlık arasında
bölmekte ve bu durum da hesap verebilirliğin zedelenmesine yol açmaktadır. Ayrıca
merkeziyetçi modele göre yapılanan iç den etimde denetim için gerekli olan bilginin
dışarıdan sağlanması bilginin sınırlı olmasını beraberinde getirmekte ve bu durum da
iç denetimin etkinliğinin düşmesine sebep olarak gösterilmektedir. İç denetimin
etkinliğinin düşmesinde diğer bir faktör, merkezi yetçi modelin uygulanmasından
ötürü denetlenen birimlerce iç denetçinin Maliye Bakanlığının bir casusu olarak
görülmesi şeklinde karşımıza çıkmaktadır. 273
İç denetimde merkezi ve adem - i merkezi yapılanmanın birbirlerine olan bir
takım üstünlüklerine rağmen , her iki modelin veya ara bir çözümün her ülkenin
yapısıyla yakından ilişkili olduğu önem arz etmektedir. Buna göre ilk model,
yönetime siyasi müdahalenin kontrol altına alınamadığı ve siyasal geleneğin veya
kamu hizmetlerinin yasal konumunun böyle bir mü dahaleye karşı memurlarını
yeterince koruyamadığı durumlarda bir gereklilik olarak karşımıza çıkabilmekte;
ikinci model ise siyasi sorumluluğun ve yönetim sorumluluğunun birbirinden ayrı,
açık ve güçlü bir şekilde tesis edildiği ve yönetime siyasi müdahale nin minimum
olduğu ülkelere daha uygun olmaktadır. 274
Öte yandan, IMF’ e göre bir ülkede iç denetim mekanizmasının ne şekilde
kurgulanacağı söz konusu ülkenin kendine özgü koşullarıyla ilişkili olarak
şekillendirilmeli; iç denetim sistemi ülkenin öncelikle rini ele alacak şekilde
oluşturulmalıdır. Buna göre makro istikrar ve uyum hedefine ulaşmak için
merkeziyetçi kamu harcama yönetiminin benimsendiği ülkelerde iç denetim de
merkeziyetçi bir şekilde yapılandırılmalıdır. Bununla birlikte harcama yönetiminin
ilk ve öncelikli hedefi etkinliği sağlamak olarak belirlenmişse; bu hedef daha
273 Jack DIAMOND, a.g.e., s: 21
274 Pratley ALLEN (çev. M. Sait ARCAGÖK ve Bahadır YÖRÜK) a.g.e., s: 2
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desantralize harcama yönetimi sistemini ve dolayısıyla performans denetiminde
genişleyen iç denetim rolünü gerektirir. Bu sebeple gelişmekte olan ülkelerde makro
istikrarı sağlamadan iç denetimin adem- i merkeziyetçi modele göre kurgulanması
mantıksız görülmektedir. 275 Bunun temel sebebi olarak henüz makro istikrarı
sağlayamamış söz konusu gelişmekte olan ülkelerde adem - i merkeziyetçi iç denetim
modelini destekleyecek yönetsel ve k urumsal mekanizmalar bulunmaması ile birlikte
denetim çevresinin oldukça zayıf olması gösterilmektedir.
İç denetim konusundaki yaklaşımları ne olursa olsun, OECD ülkeleri arasında
uygulama alanı bulan bazı genel ilkeler: 276
1. İç denetim hükümetin mali menf aatlerini korumayı amaçlayan iç mali
kontrolün temel bileşeni olarak görülür.
2. İç denetim faaliyetleri geleneksel uygunluk ve düzenlilik denetimini
kapsamakla birlikte, süreçler, performans ve bilgi teknolojileri denetimini de
kapsamaktadır.
3. İç denetim üst yönetime bulgularını ve tavsiyelerini sağlamada
organizasyonun bir parçası olmakla birlikte, etkin çalışabilmesi için, fonksiyonel
olarak organizasyonun günlük yönetim faaliyetinden ayrı olarak
yapılandırılmaktadır.
4. Uluslar arası kabul görmüş dene tim standartlarına göre
yapılandırılmaktadır.
 2.2.2.6. İç Denetimin Başarısının Kısıtları
İç denetimin yapılandırılmasıyla ilgili olarak yukarıda yapılan tespitlerden
sonra etkin bir iç denetimin karşılaması gereken  temel kriterleri şu şekilde
sıralayabiliriz:  i) fonksiyonel olarak bağımsız olması, ii) yeterli denetim yetkisine
sahip olması, iii) uluslar arası kabul görmüş standartlara uyması. 277
275 Jack DIAMOND, a.g.e., s: 20
276 Jack DIAMOND, a.g.e., s: 18
277 Richard ALLEN ve Daniel TOMMASI; Managing Public Expenditure A Reference Book for
Transition Countries , 2001, s: 30
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Buna göre iç denetçiler, kurumun maddi varlıklarından maddi olmayan
varlıklarına, gerek mali gerekse yönetimsel  anlamda yapılan tüm faaliyetlerine,
kurumda geçen bilgi akışının güvenilirliğini test etmeye kadar çok çeşitli hayati
görevler üstlenmektedir. Tüm bu yapılan faaliyetlerin ve sorumlulukların tam
anlamıyla yerine getirilebilmesi, iç denetim biriminin gerçe k anlamda özerkliğinin ve
bağımsızlığının sağlanmasını gerektirmektedir. 278 Öte yandan iç denetçiler bu
faaliyetlerini tarafsız bir şekilde yerine getirmek durumundadırlar.
Bir uygulama önerisi olarak, gerekli kurum içi bağımsızlığın sağlanabilmesi
için, iç denetim birimi başkanının denetim komitesine bağlı olması özellikle
savunulmaktadır. Bu çerçevede; iç deneticinin bağımsızlığının sağlanması, faaliyet
yönetmeliğinin onaylanması, risk analizlerinin yapılması, denetim plan ve
programlarının onaylanması, iç denetim birimi başkanının tayini ve azliyle ilgili
karların onaylanması, iç denetim raporlarının gereklerinin yerine getirilmesi gibi
önemli sorumluluklar icrai fonksiyonu bulunmayan yönetim kurulu üyeleri arasından
seçilen denetim komitesine verilmektedir .
Öte yandan uluslararası standartlar iç denetim birimi başkanına çok önemli
sorumluluklar yüklemektedir. Etkin bir iç denetim faaliyeti, müstakil bütçesi olan bir
iç denetim birimini, kadrolu ve güçlü bir iç denetim birimi başkanını gerekli kılar. 279
İç denetimin uluslar arası standartlara uyumunun sağlanması ile denetimlerin
planlanması, yürütülmesi, raporlanması ve değerlendirilmesi bakımından ortak bir
zemin oluşturulur. Aynı zamanda denetim faaliyetlerinin uluslar arası genel kabul
görmüş bir şekilde yürütülmesine yardımcı olur. 280 Böylece denetim biriminde
görevli tüm iç denetçilerin erişecekleri aynı mahiyette objektif denetim sonuçlarının
elde edilmesine çalışılır. 281
Öte yandan iç denetimin uluslar arası kabul görmüş standartlara göre
uygulanması yöneticilerin, kurumun denetimi ve performansı hakkında objektif
değerlendirmeler ve analizler yapma, tavsiyelerde bulunma, danışma ve bilgi almada
iç denetime güvenmelerini sağlar. Aynı durum dış denetçilerin kendi denetimlerini
278 İbrahim Attila ACAR ve Hüseyin ÇİÇEK, a.g.e., s: 362
279 Hayrullah KELEŞ, a.g.e., ss: 266- 268
280 Ümit KORKMAZ, a.g.e., s:29
281 H. Abdullah KAYA, a.g.e., s: 99-100
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yaparken, iç denetçilerin bağımsı z ve kaliteli denetimlerinin sonuçlarını kullanmaları
aşamasında da geçerli olmaktadır. 282
Yukarıda sayılan kriterlerin yanı sıra iç denetim faaliyetinin başarısını
etkileyen pek çok unsur bulunmaktadır. Bunlar kısaca denetim çevresinin kalitesi ile
denetimin kurum tarafından algılanması şeklinde sıralanabilir. Buna göre denetimin
çevresi; iç denetimin yaşam bulduğu ilgili mevzuat ve yasa çerçeve, denetlenen
kurumdaki risk yönetimi süreçleri, iç kontrol sistemi ile diğer yönetsel süreçler, iç
denetçinin mesleki yeterliliği gibi unsurlarla açıklanabilir . Bu konu AB tarafından
belirlenen başarı kriterlerine göre daha kapsamlı bir şekilde aşağıda bir tablo
yardımıyla açıklanmıştır.
Tablo 10 - AB Tarafından Başarılı İç Denetim İçin Öngörü len Düzenlemeler
1. Genel koşullar
a. Yasal yapısı
b. Birimlerin varlığı
c. Etkin denetim hizmeti için iç denetim biriminin varlığı ve genişliği
d. İç denetimin bağımsızlığı
e. Kaynakların yeterliliği
f. Merkezi yönlendirmenin varlığı
g. Etik kurallar
h. Yönetim hedeflerinin açıklığı
i. Tavsiyeleri izleme
j. Kurumun risk yönetimi
2. Çalışan Koşulları
a. İç denetçinin işe alımında kurallar
b. Sertifikalandırma standartları
c. İç denetçilerin sorumluluğuna uygun ücretlendirme
d. Kariyer yapısı
3. Denetim Uygulamasının Gelişimi
a. Denetim ihtiyaçlarının değerlendirilmesi
b. Raporlama standartları
c. İyi uygulamaların yaygınlığı
d. Kalite değerleme
e. Sistem/ risk odaklı yaklaşım
f. İç ve dış denetim arasındaki ilişki
g. İzleme
h. Faaliyet planlarının uygulanmas ı
4. Profesyonel Gelişim ve Eğitim
a. Mesleki yeterlilik
b. Bilişim teknolojisi
c. Beceri ve eğitimde sürekli gelişme
d. Kılavuz ( uygulama ve geliştirme)
Kaynak: PIFC Expert Group; Internal Control Systems in Candidate Countries Report to Supreme
Audit Institutions of Central and Eastern European Countries Cyprus, Malta, Turkey and European
Court of Auditors, November - 2004, s: 11
282 Ümit KORKMAZ, a.g.e., ss: 29- 30
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ÜÇÜNCÜ BÖLÜM
TÜRKİYE’ DE KAMU MALİ KARAR ALMA SÜREÇLERİNİN
ETKİNLİĞİ VE İÇ DENETİM FONKSİYONU
3.1. TÜRKİYE’ DE KAMU MALİ KA RAR ALMA SÜREÇLERİNDE
ETKİNLİK ARAYIŞLARI
3.1.1. Türkiye’ de Kamu Mali Karar Alma Süreçlerinde Değişimi
Gerektiren Sebepler
Ülkemizde bütçe hakkı 1924 Anayasası ile birlikte tanınmış ve kamu mali
yönetim sistemine ilişkin Cumhuriyet dönemindeki ilk düzen leme, 1927 yılında
çıkarılan 1050 sayılı kanun ile gerçekleştirilmiştir. Söz konusu kanun, yaklaşık
seksen yıl süre ile uygulanmış ve bu sürede, genel ve katma bütçelerden oluşan
konsolide bütçe yanında, mahalli idareler bütçeleri, genel ve katma bütçeli k urumlara
bağlı çok sayıda döner sermaye  bütçeleri ile bütçe içi ve bütçe dışı fon bütçeleri ve
kanunla kurulan kamu tüzel kişiliğine haiz çeşitli idarelerin bütçeleri ve çeşitli kamu
idareleri tarafından kurulmuş olan vakıf ve dernekler, ülkemizde uygulama  alanı
bulmuştur.
Söz konusu yapılanmada genel ve katma bütçe dışındaki bütçeler ilgili
kuruluşların yetkili organları tarafından onaylanarak yürürlüğe girdikleri için, bu
bütçelerin uygulama usul ve esaslarında önemli farklar ortaya çıkarmış; bu durum da
bütçe dışında gerçekleştirilen pek çok harcamanın parlamentonun bilgisi dışında
gerçekleşmesine sebep olmuştur.
Katma bütçe uygulamasına gidilmesinin önemli bir nedeni, genel bütçe
kapsamındaki kuruluşların tam kamusal nitelikte yani bölünemez, pazarlanama z,
zorunlu tüketime konu olan özellikte kamu mal ve hizmet üretmelerine karşın, katma
bütçeli kuruluşların genelde yarı kamusal nitelikte mal ve hizmet üretmeleridir.
Dolayısıyla genel bütçeli kuruluşların hizmetleri için gerekli tutarlar tamamen
vergilerle karşılanırken; katma bütçeli kuruluşların hizmetlerinin finansmanı
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hizmetten faydalananlardan harç veya ücr et şeklinde alınan paralarla ve vergilerle
sağlanmaktadır.283
Ancak söz konusu kurumlar birkaç istisna dışında birer genel bütçeli kurum
haline dönüşmüş, faaliyetlerinin hemen hemen tamamını hazine desteği ile
karşılamak suretiyle öz gelirlerini çeşitli özel mevzuat yardımıyla döner sermaye,
fon, özel ödenek, özel hesap, vakıf ve dernek şeklinde bütçe dışına çıkarmışlardır.
Böylece, hizmet maliyetine k atılma payı olarak hizmetten yararlananlardan alınması
geren katkı payları azaltılmış ya da özel ödenek uygulaması yoluyla öz gelirlerinin
karşılığında özel ödenek kaydettirme yetkisi almak suretiyle genel bütçeden verilen
ödeneklere ilave finansman temini  yoluna girmişlerdir.  Uygulama alanı bulduğu
yıllarda Katma bütçeli idarelerin giderlerinin yaklaşık %99’ u vergi gelirleri ile
karşılanmıştır.284
Öte yandan, Türkiye, yüksek enflasyon, kamu açıkları, istikrarsız büyüme,
yüksek faiz ve bozuk gelir dağılımı i le sürekli uğraşmış, bazı kısa dönemli
iyileşmeler dışında sorunlarına köklü bir çözüm bulamamış  ve aradığı istikrarı
sağlayamamıştır. Bu arada, yapısal reformlarla desteklenmeyen istikrar paketlerinin
ömrü de kısa süreli olmuştur. Bazı yıllarda ekonomik v e mali durumda iyileşmeler
kaydedilse de sistem kolayca bozulabilir niteliğini kaybetmemiştir.
3.1.1.1. Ulusal Düzeyde Yapılan Değerlendirmeler
Ekonomide söz konusu yapısal sorunları ekonomi daha fazla taşıyamamış ve
Türkiye’ de 2001 Şubat ayında büyük bi r kriz yaşanmıştır. Ekonomide söz konusu bu
tıkanıklığı gidermek üzere IMF ile yeniden temasa geçilerek Güçlü Ekonomiye
Geçiş Programı 14 Nisan 2001 tarihinde uygulamaya koyulmuştur.
2001 Güçlü Ekonomiye Geçiş Programında yapısal sorunlara yönelik kalıcı
önlemlerin gerçekleştirilmesi gereğinin altı çizilmiştir. Söz konusu programda Türk
ekonomisinin karşı karşıya kaldığı krizlerin sebepleri arasında sürdürülemez iç borç
dinamiği sayılmış ve bu sorunun çözülmesinde kamu harcamalarında kalıcı bir
283 Kamil TÜĞEN, a.g.e., s: 41
284 M. Kamil MUTLUER ve diğerleri, a.g.e., ss: 192
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iyileşmenin gerekli olduğu belirtilerek kamu harcamalarına ilişkin şu saptamalarda
bulunulmuştur;285
1. Bütçe dışı fonlar, döner sermayeler ve mahalli idarelerin kontrol dışı
harcamalarındaki artış ve özellikle görev zararları başta olmak üzere bazı
harcamaların kamu bankaları aracılığıyla şeffaf olmayan bir şekilde karşılanması ve
bu suretle kamu maliyesinde bütünlük ve disiplinin bozulması,
2. Kamu sektöründeki aşırı istihdam politikası ve verimlilikle uyumlu
olmayan maaş ve ücret artışları,
3. Kamu yatırım proje stokundaki aşırı artış, yüksek maliyet ve verimsizlik,
Sosyal güvenlik kurumları aktüeryal dengelerinin bozulması nedeniyle
açıkların hızla yükselmesi,
4. Gerçek ihtiyacı karşılamayan tarımsal destekleme politikaları,
5. Ekonomik etkinliğe ters düşen müdahalel erle yönlendirilen yüksek
maliyetle ve verimsiz olarak çalışan büyük bir KİT sisteminin varlığı.
Görüldüğü gibi kamu harcamalarına ilişkin bu genel saptamalar harcama
kararlarının etkin olmayan bir şekilde verilmesinden kaynaklanmakta dolayısıyla
kamu kaynaklarının etkin olmayan bir şekilde dağılımıyla ilgili bulunmaktadır.
2001 Güçlü Ekonomiye Geçiş Programının bu saptamalardan sonra temel
amacı; “ekonominin yeniden yapılandırılması ve istikrarın kalıcı kılınması” şeklinde
belirlenmiş, bu doğrultuda belirl enen hedefler arasında “kamuda kaynak tahsisi
sürecinde şeffaflık ve hesap verebilirliğin sağlanması, rasyonel olmayan
müdahalelerin bir daha geri dönüş olmayacak şekilde önlenmesi, iyi yönetişimin ve
yolsuzlukla mücadelenin güçlendirilmesi” hedefi sayılmı ştır. 286
Bütçe uygulamalarının iyileştirilmesi kapsamında mali disiplin, saydamlık,
şeffaflık gibi özelliklerin sağlanması amacıyla çalışmalara başlanmıştır. Bu
kapsamda Haziran- 2001 tarihi itibariyle kamu harcama reformu ile ilgili çalışmalar
resmen başlanmış; üç aşamada yapılması planlanan söz konusu çalışmalarla, mali
disiplin ve devlet hesaplarında şeffaflığın sağlanması, bütçe politikaları ve öncelikli
285 2001 Güçlü Ekonomiye Geçiş Programı, s: 3
286 2001 Güçlü Ekonomiye Geçiş Programı, s: 12
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konularda karar sürecini güçlendirmek, bütçe uygulamalarında performansın
arttırılması amaçlanmıştır. 287
Mali karar alma sürecinin yapılandırı lmasına ilişkin daha pek çok sorun 1050
sayılı kanunun uygulama alanı bulduğu dönemde tartışma konusu yapılmış ve
Türkiye’ de kamu mali karar alma süreçlerinde etkinlik arayışları bu tartışmalar
çerçevesinde şekillenmiştir. Söz konusu sorunlara yönelik yaklaşımlar ulusal
düzeyde ortaya konulan bir takım rapor ve programlar ile uluslar arası kuruluşlar
tarafından hazırlanan raporlarda kendini göstermektedir.
Ulusal düzeyde Türk kamu mali karar alma sürecinin temel soru nlarına
yönelik yaklaşımlar yukarıda açıklamasına yer verilen 2001 Güçlü Ekonomiye Geçiş
Programının yanı sıra  8. Beş Yıllık Kalkınma Planı Kamu Mali Yönetiminin Yeni
Yapılandırılması ve Mali Saydamlık Özel İhtisas Ko misyonu Raporu ile ele alınmış;
borçlanma işlemlerinde gerçekleşen sorunları özellikle ele alma amacıyla Sayıştay
tarafından hazırlanan 2000 Mali Yıl Raporunda da mali disiplinin oluşturulmasına
engel teşkil eden bütçenin kapsamı ile ilgili sorunlar ele alınmıştır.
Sayıştay tarafından hazırlanan söz konusu 2000 Mali Yıl Raporuna göre,
bütçe, harcamacı kuruluşları aşırı şekilde kısıtlamaktadır. Bu kısıtlama, bütçenin
hazırlık sürecinden başlar. Hazırlık süreçlerinde kuruluşlar ihtiy açlarını, DPT ve
Maliye Bakanlığı ile pazarlık yaparak bütçeye k oydururlar. Plan ve Bütçe
Komisyonunda ve Meclis Genel Kurulu’ nda bütçenin ödenek yapısında önemli
değişiklikler yapılır.  Uygulama sırasında Sayıştay tarafından sözleşme ve ödenekler
üzerinde yapılan ön denetim de sürecin bir parçasıdır. Uygulamayı takibe n kuruluşlar
Maliye Bakanlığı ve Sayıştay denetimine tabi tutulur. Süreç kesin hesap ve uygunluk
bildirimi ile son bulur. Bütün bu süreçlerden kaçınmak için kuruluşlar, işlemlerini
bütçe dışında yapmaya yönelmektedir. 288
287 Bütçe Reformu, <http://www.hazine.gov.tr/peir -web.pdf >, ( 10.05.2007)
288 T.C. Sayıştay Başkanlığı, 2000 Mali Yılı Raporu,  Ankara- 2000, ss: 8- 9
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Tablo 11 - Ulusal Düzeyde Yayınlanan Rapor ve Çalışmalarda Türk Kamu
Mali Karar Alma Sürecinin Genel Sorunları
 Bütçe kapsamı kamu harcamalarının ve gelirlerinin bütünün görecek şekilde
düzenlenmemiştir. Bütçe hazırlama sürecinde sunulması gerek raporlarda,
kurumların bütçe içi ve bütçe dışı bütün kaynakları ile bu kaynaklardan ne kadar ve
hangi kalitede çıktı elde edeceği yer almamaktadır,
 Borçlanma ile ilgili bazı işlemler, genel ve katma ile ilgili olmalarına rağmen
bütçeleştirilmediğinden, net borçlanma hasılatın ın bütçe açığından fazla olmasına
yol açmış, mali disipline aykırı davranıldığının ve bütçelemede samimiyet ilkesinden
uzaklaşıldığının göstergesi olmuştur,
 Sık sık çıkarılan ek bütçeler, başlangıçta yapılan bütçelerin gerçek büyüklükleri
içermediğini göstermiştir,
 Bütçenin hazırlanmasında kuruluşların hizmet ve maliyet ilişkilerini ortaya koyan bir
bütçe sistemi fiilen bulunmamaktadır,
 Bütçenin hazırlanması çalışmaları ekonomik ve mali istikrarı sağlamak,
sürdürülebilir kalkınmayı gerçekleştirebilmek için orta vadeli bir harcama programı
çerçevesinde yürütülmemektedir. Planla bütçenin ilişkisi yeterince
kurulamamaktadır,
 Harcamacı kuruluşlar ilk bütçe hazırlıklarında kuruluşun amaçlarını ve uygulayacağı
politikaları ortaya koyan kapsamlı bir değerlendirme y apmamaktadırlar,
 Harcamacı kuruluşlarla merkezi kuruluşlar arasındaki bütçe görüşmeleri sırasında
kuruluşların bütçe tavanlarının ne olacağı bilinmemektedir,
 Yine bu görüşmelerde harcamacı kuruluş ların farklı kaynaklardan elde edeceği
gelirler de bilinmemektedir,
 Gerçekçi bir bütçe yapmada, geçmiş bir - iki yıla ilişkin verilen ödeneklerin ne
şekilde kullanıldığının, etkin ve verimli bir şekilde kullanılıp kullanılmadığının
görülebilmesini sağlayacak rap orlamanın yanı sıra gelecek yıl bütçesiyle istenilen
ödenekle ne kadar çıktı sağlayabileceğini gösterir raporlar sunulmamaktadır,
 Ödeneklerin tahsisinde sadece bir önceki yılda yapılan harcamalar dikkate alımı
dolayısıyla ödeneklerin tahsisi, yapılan hizmetin niteliğine göre değil satın alınan
mal ve hizmetin tutarına göre yapılmıştır,
 Kamuda bir idari birim kurulduktan sonra ve bütçede ödeneği tahsis edilmeye
başlandıktan sonra o idari birimin faaliyetine ve tahsis edilen ödeneğe son vermek
genelde zordur,
 Bütçe uygulamasında karar alma sürecinin yetkinliğini arttıracak mekanizmaların iyi
tanımlanmaması ve bu mekanizmaların öngörülen etkinlikten uzak çalışması
sonucunda, süreç karar alan kişinin veya kurumun bilgi düzeyine ve tecrübesine
bağlı kalmaktadır,
 Devletin varlıkları ile ilgili kayıt ve kontrol sistemi , yeterli etkinlik düzeyine
ulaşamamış, devlet, taahhütleri konusunda da tam bir bilgi setine ulaşılamamıştır,
 Bütçe sisteminde denetim, esas itibariyle mevzuata uygunluğun denetimi şeklinde
yapılmış, kaynakların etkin, ekonomik ve verimli kullanımı ihmal edilmiştir.
Kaynak: DPT; 8. Beş Yıllık Kalkınma Planı  Kamu Mali Yönetiminin Yeniden Yapılandırılması
ve Mali Saydamlık, Özel İhtisas Komisyon Raporu ,Ankara- 2000, ss: 29, 57-63 ve M.
Kamil MUTLUER ve diğerleri, Bütçe Hukuku, ss:129- 130 yararlanılarak hazırlanmıştır.
Yukarıdaki tabloda mali karar al ma süreçlerine ilişkin tespit edilen sorunlara
yönelik değerlendirmeler göz önünde bulundurulduğunda esasında sorunun bütçe
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kapsamının dar olması, nitelikli bilginin elde edilememesi ve denetim süreçlerindeki
etkinsizlikten kaynaklandığı söylenebilir.
Buna göre bütçenin kapsamının dar olması, istenilen düzeyde bilgi setini
sunmaması ve bu çerçevede denetim süreçlerinin etkinsizliğinin bütçe sisteminde
yarattığı temel sonuçlar şu şekilde özetlenebilmektedir; i) iyi öngörülmüş bir bütçe
programı hazırlanamamaktadır, ii) sektörlerin/ kuruluşların faaliyet alanlarıyla ilgili
gerçek harcama düzeyi ve bunun alt dağılımı bilinememektedir, iii) böyle bir bilgi
üreten bütçe sisteminde harcamaları sistematik olarak ölçmek  ve değerlendirmek
mümkün olmamaktadır, iv) hazırlanan bütçelere en başta hazırlayan kuruluşun inancı
kalmamaktadır.289
3.1.1.2. Uluslar arası Kuruluşlar Tarafından Yapılan Değerlendirmeler
Türkiye’ de yaşanan 2000 ve 2001 krizlerinin ardından Türkiye’ deki  Kamu
Harcamalarının ve Kurumsal Yapının değerlendirildiği Dünya Bankası tarafından
hazırlanan raporda sistemin zayıf yönleri performansı ve kurumsal özellikleri dikka te
alınarak ele alınmıştır. Söz konusu rapora  göre mali disiplinin sağlanamamış olması,
sistemin kilit noktalardaki karar alıcılara kaynak dağılımda ve politika hedeflerine
ulaşılmasıyla ilgili stratejik kararlara gerekli bilgiyi  sunamaması, son olarak kamu
kurumlarının etkin ve verimli çalışmasını teşvik edecek performans odaklı iç kontrol
ve dış denetim mekanizmasının bulunmaması sebebiyle yolsuzluk ve israfın
önlenememesi sistemin beklenen performansı sergileyemediğini göstermektedir.
Rapora göre düşük performansın sebebi sistemin yapısal özellikleriyle ilgilidir. 290
Söz konusu yapısal sorunla r aşağıdaki tabloda sıralanmıştır;
289 DPT, 8. Beş Yıllık Kalkınma Planı Kamu Mali Yönetiminin Yeniden Yapılandırılması ve
Mali Saydamlık Özel İhtisas Komisyonu Rapo ru, Ankara- 2000, ss: 47- 48
290 The World Bank; Turkey Public Expenditure and Institutional Review Reforming Budgetary
Institutions for Effective Government , August- 2001, ss: i- ii
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Tablo 12 - Dünya Bankası- Türkiye Kamu Harcamaları ve Kurumsal Yapı
Değerlendirme Raporu (2001)
 Bütçe devletin tüm gelir ve giderlerini kapsamamaktadır,
 Bütçe sınıflandırması ekonomik, fonksiyo nel, program ve kurumsal bazda
bilgi sunacak bütçenin etkin analizine ve yönetimine izin vermemektedir,
 OECD’ ye üye ülkeler arasında çok yıllı bütçelemeyi kullanmayan ender
ülkelerden birisidir. Bütçenin 12 aya odaklanması, alınan kararların
sonuçlarının ileriki yıllara etkisinin gözlemlenebilmesini engellemektedir,
 Bütçeleme süreci harcamacı kurumlar nezdinde çok az önemsenmektedir,
 Uygulamada olan mali kontrol daha çok ön mali kontrol özelliği taşımakta ve
mali kontrolün ilgili bakanlıkların fonları kull anma kararına yönelik kapsamı
düşük seviyededir. Bütün bir sistemin geliştirilmesinde iç kontrol sisteminin
reformu çok büyük önem teşkil etmektedir. Öte yandan gerçekleştirilen dış
denetimler de uygunluk denetimine odaklanmakta, performans denetimine
gereken önemi vermemektedir,
 Raporlama konusundaki eksiklikler bütçenin kapsamının dar olması ve
fonksiyonel sınıflandırma konusunda yeterli bilgi bulunmamasından
kaynaklanan bir sorundur.
Kaynak: The World Bank; Turkey Public Expenditure and Institutional Re view
Reforming Budgetary Institutions for Effective Government, August - 2001, ss: iv- vi
IMF tarafından gerçekleştirilen Türkiye Mali Saydamlık Raporu’ na  göre de
söz konusu dönemde uygulama alanı bulan mali karar alma süreçlerine ilişkin
sorunlar benzer şekilde sıralanmaktadır;
Tablo 13 - IMF- Türkiye Mali Saydamlık Raporu ( 2000)
 Bütçe işlemleri, pek çok kurum tarafından paylaşılmaktadır: Maliye
Bakanlığı, DPT, Hazine Müsteşarlığı. Maliye Bakanlığı bütçenin
hazırlanmasından, uygulanmasından, muhasebeleştirilmesinden ve
raporlanmasından ve gelirlerin toplanmasından; DPT yatırım programlarının
hazırlanmasından ve makroekonomik sistem ve kamu sektörü istatistiklerinin
raporlanmasından; Hazine Müsteşarlığı nakit ve borç yönetiminden
sorumludur. Bu paylaşım sonucunda, hiçbir kurum bütçe sürecinin tam sahibi
olamamaktadır.
 Mali yönetim bütçe kapsamının sınırlı olmasından dolayı engellenmektedir;
kamu harcamalarının önemli bir kısmı bütçe dışında olduğundan kontrol ve
raporlama süreçlerinin dışında gerçekleşmektedir,
 Bütçe il ilgili belgeler gelecek dönemle ilgili tahminleri sunmamaktadır,
 Bütçe hazırlık süreci makroekonomik kısıtlamaları göz önüne almamaktadır.
Temel olarak bütçe hazırlık süreci ilgili bakanlıkların harcama arttırıcı
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talepleriyle biçimlenmekte, Maliye Bakanlığı tarafından yapılan
değerlendirmelerle son bulmaktadır,
 Bütçe programı ile başarılan politika hedeflerinin kalitesini detaylı olarak
sunulan bir belge bulunmaktadır,
 DPT 5 yıllık kalkınma planı hazırlar, ancak yıllık olarak bu planı
güncellemediğinden, karar vericilere makroekonomik ve mali politikalarda
kılavuzluk görevini yerine getirememektedir.
 Uzun dönemli mali senaryolar hazırlanmamakta; bütçe belgeleri orta ve uzun
vadeli niceliksel ve niteliksel değerlendirmel eri içermemektedir,
 Bütçe ile ilgili belgelerde uygulanacak/ uygulanan programların girdi - çıktı-
sonuç bilgileri hakkında ilişki bulunmamaktadır. Bazı bakanlıklar bu konuda
detaylı bilgiler sunuyor olsa da bu konuda belirli bir standart
bulunmamaktadır,
 Bütçe sınıflandırması harcamaların fonksiyonel sınıflandırması hakkında
bilgi içermemektedir,
 Standart bir muhasebe sisteminin bulunmayışı devlet hesapları ve kamu
sektörü hakkında yeterli bilgiyi sunamamaktadır,
 İç denetim( teftiş) ve kontrol Maliye Bakanl ığı ve ilgili bakanlıklarca
yürütülmektedir; ancak söz konusu kurumlar arasında koordinasyon
sağlanamamıştır. Sayısı 129 kadar tahmin edilen denetçi birimlerin hedef ve
standartlarını gösteren genel bir yasal düzenleme bulunmamaktadır. Denetim
süreçleri dış denetim değerlendirmelerine açık değildir ve denetim
faaliyetleri, sonuçları ve hedeflere ulaşma derecesini içeren denetim raporları
yayınlanmamaktadır.
Kaynak: IMF; Fiscal Affairs Department, Report on the Obsevance of Standards and
Codes (ROSC), June- 2000, <http://www.imf.org/external/np/rosc/tur/fiscal.htm>,  (01.06. 2007 )
2001 yılına ait Türkiye’ nin Avrupa Birliği’ ne Katılım Sürecine İlişkin
İlerleme Raporu’ nda Dünya Bankası ile birlikte hazırlanan Kamu Harcamaları ve
Kurumsal Gözden Geçirmede y er alan tavsiyeler ışığında gerçekleştirilen
çalışmaların başarısından söz edilmiş ve söz konusu çalışmalara devam edilmesi
gerekliliği önerisinde bulunulmuştur. 291 Bununla birlikte sistemde halen
gözlemlenmekte olan eksiklikler şu şekilde sıralanmıştır;
291 Avrupa Birliği Komisyonu, Türkiye’ nin Avrupa Birliği’ ne Katılım Sürecin e İlişkin 2001 Yılı
İlerleme Raporu, ss: 88- 90
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Tablo 14 - Avrupa Birliği Komisyonu- Türkiye İlerleme Raporu (2001)
 Türkiye’ de bütçe uygulamaları pek çok açıdan Avrupa Birliği genelinde
uygulanan standartlarla tutarlı değildir. Bütçe dışı operasyonlarla özel olarak
yürütülen çok sayıda döner sermayeli fon ve kurum bulunmaktadır. Bunlar
standart bütçe sınıflandırmasını izlememektedir,
 Parlamentoya sunulan bütçe döner sermaye ve bütçe dışı fonları
kapsamamaktadır,
 Mali yönetime ilişkin aynı türden sorumluluklar bir çok birime dağı tılmış;
yönetsel sorumluluklar açıkça tanımlanmamıştır,
 Bütçe büyüklüklerinin tespitinde daha gerçekçi davranılması gerekmektedir,
 Türk Kamu İç Mali Kontrol Sistemi, kavram ve uygulamanın uyumu
açısından eksik ve yasal çerçeve açısından yetersiz olup sağla m mali yönetim,
şeffaflık, kamu kredibilitesi ve performans yönetimi gibi konularda uluslar
arası kabul görmüş prensipleri düzenli olarak takip etmemektedir,
 Kamu harcamalarının çoğu kont rol ve denetim dışında bulunmakta, bu
alandaki temel aktörler arasınd a kontrol ve denetime ilişkin sorum luluklar
açıklığa kavuşturulmamıştır. Kamu İç Mali Kontrolüne ilişkin uyumlu bir
hükümler yaklaşımı bulunmamakta; Kamu İç Mali Denetim sistemine ilişkin
bir kanun bulunmamakla beraber kamu iç denetim mesleği yer almamakta dır.
 Türkiye’ nin kontrol yöntemlerini tanımlaması ve Uluslar arası İç Denetim
Enstitüsünün standartlarına uygun bir şekilde faaliyette bulunması
gerekmektedir,
 Mevcut yapıda, aynı faaliyet birden fazla denetime tabi tutulmakta veya bazı
konular denetim dışında kalmaktadır. İdari yapıda, özellikle iç kontrol ve dış
denetim faaliyetleri açısından, yapı içerisinde mali yönetim ve kontrol
fonksiyonları arasında yeterince netlik bulunmamaktadır. Örneğin hem
Maliye Bakanlığı hem de Sayıştay tarafından ex - ante denetimler
yapılmaktadır. Buna ilaveten bu denetimler, harcama işlemlerinin düzenliliği
ve yasallığına yoğunlaşmaktadır. Türkiye, iç denetimi Maliye Bakanlığı
bünyesinde oluşturulacak merkezi bir birim tarafından yerine getirecek
şekilde durumunu yeniden de ğerlendirmelidir,
 Hükümetin mali ve bütçesel politikalarını etkileyen tüm bütçe harcamaları ve
bütçe dışı harcamalar ex ante  / harcama öncesi) denetim ve iç denetime tabi
tutulmalıdır,
 Kontrol ve denetim yöntemleri arasında eşgüdümü sağlamak amacıyla
Maliye Bakanlığı bünyesinde bir Merkezi Uyumlaştırma Birimi kurulmalıdır.
Bu birim, tüm kamu harcama sektörleri için denetim rehberi ve yöntemleri ile
mali yönetim ve kontrol rehberleri hazırlamaktan sorumlu olacaktır. Bu birim
ayrıca, tavsiyelerinin düzgün bir  şekilde uygulanıp uygulanmadığını kontrol
etme yetkisine sahip olmalıdır.
Kaynak: Avrupa Birliği Komisyonu, Türkiye’ nin Avrupa Birliği’ ne Katılım Sürecine
İlişkin 2001 Yılı İlerleme Raporu, ss: 88- 90
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Takip eden kısımda 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve  Kontrol Kanunu ile
getirilen yeni düzenlemeler genel bir bakış açısıyla ele alınacaktır.
3.1.2. Türkiye’ de Kamu Mali Karar Alma Süreçlerinin
Etkinleştirilmesinde 5018 Sayılı Kanun
Ulusal düzeyde yapılan değerlendirmeler ve u luslar arası kuruluşlar
tarafından yayınlanan raporlar göz önüne alındığında , çalışmanın bu bölümünün
başında da belirttiğimiz gibi Türkiye’ de söz konusu dönemde uygulama alanı bulan
mali karar alma sürecine ilişkin temel sorunlar bütçenin kapsamı, bütçe
uygulamasında etkinliği artt ıracak mekanizmaların bulunmayışı ve kontrol
sistemindeki eksiklikler şeklinde kendini göstermektedir.
Belirtilen söz konusu eleştiri ve tecrübeler dikkate alınarak, kamu mali
yönetim ve kontrol sisteminin yeniden yapılandırılması amacıyla 5018 sayılı Kamu
Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu çıkarılmıştır. Daha sonra 5436 sayılı Kanunla
5018 sayılı Kanunda bazı değişiklikler yapılmıştır. 5436 sayılı Kanunla, 5018 sayılı
Kanunda geçen bazı ifadelerde bazı teknik düzeltmeler yapılmış, iç kontrol sistemi
yeniden tanımlanarak daha kapsayıcı hale getirilmiş, harcamaların
gerçekleştirilmesinde işlem süreçlerinin hızlandırılması ve etkinliğin arttırılması için
mali kontrol yetkilisi sistemden çıkarılarak, ön mali kontrol fonksiyonunun mali
hizmetler biriminde ve harcam a birimlerinde gerçekleştirilmesi sağlanmış ve bu
çerçevede mali hizmetler biriminin görev, yetki ve sorumlulukları yeniden
düzenlenmiştir. Yine 5436 sayılı Kanunda, harcamacı birimlerde sistemin
uygulanması için gerekli olan ve iyi işleyen bir yapının olu şturulması ve geçmişte bu
görevleri yürüten Maliye Bakanlığı birimlerinin kaldırılması, idarelerin bünyesinde
strateji geliştirme birimlerinin kurulması ve teşkilat yapılarında gerekli
değişikliklerin yapılmasına dair bir takım düzenlemeler yer almaktadır.  Bütçeler bu
yeni anlayışa uygun olarak hazırlanmış ve 2006 yılında uygulama konulmuştur. 292
Kanunun amacı; ilk maddesinde, “kalkınma planları ve programlarda yer
alan politika ve hedefler doğrultusunda kamu kaynaklarının etkili, ekonomik ve
292 DPT, Dokuzuncu Beş Yıllık Kalkınma Planı Kamu Harcama ve Kontrol Sistemlerinin
İyileştirilmesi , Kamu İhaleleri Özel İhtisas Komisyon Raporu , Ankara- 2006, ss: 32- 33
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verimli bir şekilde elde edilmesi ve kullanılmasını, hesap verebilirliği ve mali
saydamlığı sağlamak üzere, kamu mali yönetiminin yapısını ve işleyişini, bütçelerin
hazırlanmasını, uygulanmasını, tüm mali işlemlerin muhasebeleştirilmesini,
raporlanmasını ve mali kontrolü düzenlemektir” şeklinde tanımlanmıştır.
Söz konusu amaca ulaşmak üzere kamu mali yönetiminin kapsamı yeniden
tanımlanmış, bütçenin kapsamı nı genişletecek yeni düzenlemeler yapılmış, mali
yönetimin ilkeleri mali disiplin, mali saydamlık, hesap verebilirlik ve maliyet etkilik
üzerine kurulu olarak sıralanmış, bütçelerin hazırlanması ve uygulanması aşamasında
rol ve sorumluluklar yeniden tanımlanarak bu aşamalarda kullanılacak teknik
araçlara yer verilmiş ve mali kontrol alanında önemli değişiklikler yapılmışt ır. Bu
yönüyle 5018 sayılı Kanun Türk kamu mali karar alma sürecine ilişkin teknik ve
kurumsal süreçler üzerinde yeni düzenlemeleri beraberinde getirmiştir.
Bu sebeple bu kısımda Kanunla g ündeme getirilen bütçe kapsamı ile teknik
ve kurumsal süreçlere ilişkin yeni düzenlemeler hakkında kısaca bilgi verilecektir.
3.1.2.1. Bütçenin Kapsamına Yönelik Düzenlemeler
Kanunun ikinci maddesinde Kanunun kapsamı Genel Yönetim içerisinde yer
alan kamu idareleri olarak belirlenmiş ve genel yönetim ise; merkezi yönetim,  sosyal
güvenlik kurumları ve mahalli idareler olarak sıralanmıştır.  Buna göre “ bu kanun,
merkezi yönetimin kapsamındaki kamu idareleri, sosyal güvenlik kurumları ve
mahalli idarelerden oluşan genel yönetim kapsamındaki kamu idarelerinin mali
yönetim ve kontrolünü kapsar.”  Kanunun 12. maddesinde ise genel yönetim
kapsamında sıralanan söz konusu kamu idarelerinin bütçe türleri sıralanmıştır. Buna
göre Genel yönetim, merkezi yönetim kapsamındaki kamu idareleri, sosyal güvenlik
kurumları ve mahalli idarelerde n oluşmaktadır. Genel yönetim kapsamındaki
idarelerin bütçesi ise; merkezi yönetim bütçesi, sosyal güvenlik kurumları bütçeleri
ve mahalli idareler bütçeleri olmak üzere ü ç gruba ayrılmaktadır. Merkezi yönetim
bütçesi I no.lu cetvelde sayılan “Genel Bütçe Kapsamındaki Kamu İdareleri”, II
no.lu cetvelde sayılan “Özel Bütçeli Kamu İdareleri”, ve III no.lu cetvelde sayılan
“Düzenleyici ve Denetleyici Kurumlar” bütçelerinden oluşmaktadır. Bu yönüyle
5018 sayılı Kanunun uygulanmasıyla bütçe kapsamının genişletil diği söylenebilir.
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 Genel bütçe kapsamındaki kamu idarelerinin genellikle tam kamusal nitelikte
yani bölünemez, pazarlanamaz, zorunlu tüketime konu olan özellikte, kamusal mal
ve hizmet üretmelerine karşın, özel bütçeli idarelerin genelde yarı kamusal nite likte
olduğu mal ve hizmetlerle özel mallar ürettikleri söylenebilir. Dolayısıyla genel
bütçe kapsamındaki kamu idarelerinin hizmetleri için gerekli tutarlar vergilerle
karşılanırken, özel bütçeli idarelerin hizmetlerinin finansmanı hizmetten
faydalananlardan harç veya ücret şeklinde alınan paralarla ve vergilerle
sağlanmaktadır. Özel bütçeli idareler de tüm 5018 sayılı kanun kapsamındaki idareler
gibi Sayıştayın denetimine tabi dir.
Özel bütçeli kuruluşların özellikleri şunlardır; 293
1. Özel bütçeli idareler,  belirli kamu hizmetlerini vermektedirler,
2. Özel bütçeli idareler, kendi giderlerini öz gelirleriyle karşılama amacıyla
kurulmuş, kamusal mal ve hizmet üreten kamu hizmeti gören kuruluşlardır.
3. Özel bütçeli idarelerin ayrı tüzel kişilikleri olmakla bir likte genel olarak
her biri bir bakanlığa bağlıdır.
4. Özel bütçeli idareler 5018 sayılı kanunun hükümlerine tabidir.
5. Öz gelirleri kendi giderlerini karşılamadığı zaman “hazine yardımı”
almaktadır.
6. Özel bütçeli idarelerin bütçeleri Analitik Bütçe Sın ıflandırmasına
muhasebeleri ise Tahakkuk Esaslı Devlet Muhasebesine uygun yapılmaktadır.
Genel yönetim kapsamındaki kamu idarelerinde bunlar dışında herhangi bir
ad altında bütçe oluşturulması yasaklanmıştır. Öte yandan döner sermaye işletmeleri
ve fonların bütçelerinin ilgili idare bütçeleri içinde yer alması hükme bağlanmış,
iktisadi niteliği dikkate alınarak, döner sermaye işletmelerinin 2007 yılı sonuna kadar
yeniden yapılandırılması öngörülerek bu yapı içerisindeki yerinin belirlenmesi
zamana bırakılmıştır. 294
293 Erkan KARAASLAN; “Kamu Sektörüne Dah il Kamu İdarelerinin Tasnifi ve Bu Birimlerin
Hukuki- Mali Yapıları”, a.g.e., s: 74
294 M. Sait ARCAGÖK- Ertan ERÜZ; Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Sistemi, Maliye Hesap
Uzmanları Derneği Yayını, 2006, s: 70
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3.1.2.2. Bütçenin Uygulanmasına Yönelik Düzenlemeler
Bütçenin kapsamıyla ilgili  söz konusu değişiklikler in yanı sıra Kanunun 13.
maddesinde bütçe ilkeleri sıralanmıştır. Buna göre  tüm gelir ve giderlerin bütçelerde
yer alması, kanunda öngörülen bütçeler dışında bütçe yapılmaması, stratejik planlara
dayalı bütçeler hazırlanması, kamu hesapları ve mali istatistiklerin kamuoyuna açık
olması, kamu idarelerinin kesin hesap ve faaliyet raporu hazırlamalarıyla yetkililerin
ve kamuoyunun kamu mali yapısı  ve uygulamaları hakkında bilgi edinmelerinin
sağlanması, kamu mali yönetiminde mali saydamlığın arttırılması şeklinde
özetlenen295 bütçe ile ilgili uyulması öngörülen temel ilkeler  teknik ve kurumsal
süreçlerdeki yeniden yapılanmayı dest ekleyici bir yapı arz etmektedir.
5018 sayılı Kanun mali karar alma sürecinin teknik yönüne ilişkin olarak
stratejik planlama, performans esaslı bütçeleme, çok yıllı bütçeleme, analitik bütçe
sınıflandırması şeklinde sayılabilecek önemli değişiklikleri beraberinde getirmiştir .
Bu yönüyle Kanunun uygulanmasıyla Türk bütçe sistemini, stratejik planlamaya
dayalı, performans esaslı, çok yıllı, analitik bütçe sistemi olarak tanımlamak
mümkündür.296
Buna göre bütçe ilkelerinin sıralandığı  Kanunun  13. maddesinin d bendinde
“bütçeler, stratejik planlar dikkate alınarak izleyen iki yılın bütçe tahminleriyle
izleyen iki yılın tahminleriyle birlikte görüşülür ve değerlendirilir” hükmüne yer
verilerek çok yıllı bütçeleme uygulamasına geçiş ifade edilmiş olmaktadır.
Dünya uygulamasında çok yıllı bütçeleme, orta vadeli bütçeleme anlayışı
veya orta vadeli harcama si stemi yerine kullanılmaktadır. Ancak 5018 sayılı kanunda
orta vadeli bütçeleme anlayışının bir unsuru olarak mali yönetim sistemimize girmiş
olup, kamu idarelerinin üç yıllık bütçe hazırlamasını ifade etmektedir. Ülkemizde ilk
defa 2006- 2008 dönemini kapsayan üç yıllık merkezi yönetim bütçesi hazırlanarak
uygulamaya konulmuştur. Mahalli idarelerin bütçeleri de aynı dönemi kapsayacak üç
yıllık merkezi yönetim bütçesi hazırlanarak uyg ulamaya konulmuştur. Bütçeler her
295 Kamil TÜĞEN, a.g.e., s: 190
296 Hikmet TOSUN ve A. Uğur CEBECİ, 5018 Sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanunu (
Açıklamalı ve Karşılaştırmalı) , Muhasebat Kontrolörleri Derneği Yayını, Ankara - 2006, s: 233
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yıl bir yıl ilave edilerek hazırlanacak olup, 2006 yılında ise söz konusu bütçeler
2007- 2009 dönemini kapsayacak şekilde yeniden hazırlanmıştır. 297
Çok yıllı bütçelemenin önemli bir unsurunu oluşturan or ta vadeli program;
hükümet politikaları ile bütçe arasındaki ilişkinin sağlanmas ına ve öncelikli alanlara
kaynakların tahsisine yönelik olarak uygulanacak makro politikalar ile bütçe
hazırlığında kullanılacak temel varsayımlar ve makro ekonomik göstergelerin
belirlenmesi amaçlı olarak DPT tarafından 3 yıllık olarak hazırlanmakta ve Bakanlar
Kurulu Kararıyla gündeme gelmektedir.Orta vadeli mali plan  ise; toplam gelir ve
gider tahminleri ile birlikte hedef açık ve borçlanma durumu ile kamu idarelerinin
ödenek teklif tavanlarını  içerecek şekilde Maliye Bakanlığı tarafından 3 yıllık olarak
hazırlanmakta ve YPK kararı ile yürürlüğe girmektedir. 298
Etkinliği arttırmaya yönelik istenen ve beklenen tüm bu olumlu
düzenlemelerin varlığının Türk kamu mali karar alma sürecine yönelik önemli  bir
adım olarak nitelendirilmesinin yanında, d iğer ülke örnekleriyle karşılaştırıldığında,
2005 yılında hazırlanan orta vadeli program (OVP) ve orta vadeli mali planın
(OVMP) yeterli ayrıntı ve kapsamda düzenlenmediği, politika maliyetlerine yer
verilmediği, politika- bütçe ilişkisinin güçlü bir şekilde kurulmadığı ve kamu
idarelerine politika üretme açısından yön verme görevini gereği gibi yerine
getiremediği ifade edilmektedir. Buna göre, OVP’ de öncelikler konusunda genel bir
yaklaşım sergilendiği, bunlar arasında bir hiyerarşi gözetilmediği ve programların
riskleri konusunda da değerlendirmelerin yer almadığı, OVMP’ nin ise kamu
harcamalarında ilişkin risk senaryolarını içermediği görülmektedir. OVMP’ de yer
alan bütçe ödenek tavanlarıyla ilgili olarak bunların OVMP ile uyumu konusunda net
bir fikre sahip olmanın mümkün olmadığı, geçmişle karşılaştırma yapma imkanı
verecek bilgilerin ve farklılıklara ilişkin açıklamaların bulunmadığı, OVP’ deki
önceliklerle ilgili olarak hangi idareye ne kadar kaynak ayr ıldığının, program
önceliklerinin ödenek tavanlarına ne ölçüde yansıtıldığının ve önceliklerin ne tarihsel
olarak ne de mevcut kaynak dağılımından ne kadar pay aldığı/ alacağının belirli
olmadığı düşünülmektedir. Ayrıca, bu program ve plan hazırlıklarında ilgili
297 M. Sait ARCAGÖK ve Ertan ERÜZ; Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Sistemi , Maliye Hesap
Uzmanları Derneği Yayını, 2006, s: 75
298 DPT, Dokuzuncu Beş Yıllık Kalkınma Planı Kamu Harcamaları…, s: 34
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idarelerin yeterli düzeyde katılımının sağlanamadığı, bu sebeple kamu idarelerinin
politika önceliklerinin tam olarak yansıtılamadığı ve dolayısıyla bu belgelerin
sahiplenilmediği söylenebilir. Öte yandan, OVP ve OVMP hazırlıklarına temel teşkil
eden ekonomik varsayımlar hakkında bir değerlendirme de yapılmamıştır. 299
5018 sayılı Kanunun 9. maddesinde, kamu idarelerinin bütçelerinin stratejik
planlarda yer alan misyon, vizyon, stratejik amaç ve hedeflerle uyumlu ve
performans esasına dayalı olarak hazı rlayacakları belirtilerek performans esaslı
bütçelemeye ilişkin hususları belirlemeye Maliye Bakanlığı yetkili kılınmıştır.
Kanunun çeşitli maddelerinde, idarelerin bütçelerine dayanak oluşturmak üzere,
yıllık performans programı hazırlayacakları belirtilm iştir. Öte yandan, anılan
Kanunun 41. maddesinde, kamu idarelerinin yıllık faaliyet raporu hazırlamaları ve
kamuoyuna açıklamaları öngörülmüştür. Bu yapıya bakıldığında, performans esaslı
bütçeleme modelinin stratejik plan, performans programı ve faaliyet raporu belgeleri
üzerine oturduğunu söylemek mümkündür. 300
Stratejik planlama; planlı hizmet üretme, kalkınma planları ve OVP ile
belirlenen politikaları kuruluş düzeyinde somut iş programlarına ve bütçelere
dayandırma ve uygulamayı etkin bir şekilde izleme değerlendirme ve denetleme
sürecine ilgili tarafların aktif katılımının etkili bir şekilde yürütülmesinde önemli bir
araç olarak gündeme gelmektedir. 301
Performans esaslı bütçeleme modelinde, performans programları, stratejik
plan ile bütçe arasındaki bağlan tıyı sağlayacak ve bütçeye performans bilgisini
ekleyecek bir belge olarak öngörülmüştür. Bütçe hazırlı k sürecinde yer alacak olan
bu programlar, karar vericilere politikalar, hedefler, faaliyet/ projeler ile kaynak
ihtiyacı hakkında bilgi sunacaktır.
Faaliyet raporlarının amacı, bütçede belirlenen hedeflere ne ölçüde
ulaşıldığını, eğer ulaşılamamışsa sapmaların nereden kaynaklandığını ortaya
koymaktır. Faaliyet raporlarını üst yöneticiler ve harcama yetkilileri hazırlar. Üst
yönetici, bu raporun birer örne ğini Maliye Bakanlığı’ na ve Sayıştay’ a gönderir.
İdarenin üst yöneticisi, idare faaliyet raporunu aynı zamanda izleyen mali yılın Nisan
299 DPT, Dokuzuncu Beş Yıllık Kalkınma Planı Kamu Harcamaları…, s: 35
300 M. Sait ARCAGÖK ve Ertan ERÜZ, a.g.e., s: 70
301 DPT, Dokuzuncu Beş Yıllık Kalkınma Planı Kam u Harcamaları…, s: 36
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ayı sonuna kadar kamuoyuna duyurur. Maliye Bakanlığı merkezi yönetim
kapsamındaki bütün harcamacı birimlerden ve sosya l güvenlik kurumlarından gelen
idare faaliyet raporlarının sonuçları doğrultusunda ilgili mali yıla ilişkin bütçe
gerçekleşmelerini gösteren Genel Faaliyet Raporunu hazırlar ve bir örneğini
Sayıştaya gönderir. Bu rapor aynı zamanda Maliye Bakanlığı tarafın dan izleyen mali
yılın Haziran ayı sonuna kadar kamuoyuna açıklanır. 302
Performans esaslı bütçeleme ile ilgili ilk pilot çalışmalar Maliye Bakanlığı
tarafından 2001 yılında başlatılan "Sürekli Kalite Geliştirme ve Kamu Bütçeleme
Sisteminin Yeniden Yapılandı rılması" projesi çerçevesinde altı kurumda faaliyet ve
proje düzeyinde yapılmıştır. Bu kapsamda pilot olarak belirlenen kurumlar ile
faaliyet/projeler aşağıda yer almaktadır.
Milli Eğitim Bakanlığı (Yüksek öğretim yurtdışı burslar)
Tarım ve Köyişleri Bakanlığı (Süne ve kımıl mücadelesi)
Karayolları Genel Müdürlüğü (Kaza kara noktalarının iyileştirilmesi ve
izlenmesi projesi)
Sosyal Hizmetler ve Çocuk Esirgeme Kurumu Genel Müdürlüğü
(Seyranbağları huzurevi yaşlı bakım ve rehabilitasyon merkezi hizmetleri)
ODTÜ (Kütüphanecilik hizmetleri)
TÜSSİDE(Tümfaaliyetleri)
Pilot kurumlar tarafından 2003 yılı bütçe tekliflerine esas olmak üzere ilgili
faaliyet/projeler için stratejik plan, performans planı ve kaynak ihtiyaç planları
oluşturulmuştur. Bu çalışmalar Türkiy e’ de performans yönetimine ilişkin bilgi
birikiminin oluşturulmasında öncü olmuştur.303
Öte yandan, 2003/14 ve 2004/ 37 sayılı Yüksek Planlama Kurulu Kararları
uyarınca sekiz kamu idaresinde kurumsal düzeyde stratejik planlama ve performans
esaslı bütçeleme pilot çalışmaları yürütülmesine karar verilmiştir. Bu kararlarda,
302 Müge KARACAL ve Ayşe UYDURANOĞLU ÖKTEM, Bütçe Kılavuzu Uzman Olmayanlar
İçin Bir El Kitabı , Tesev Yayınları, 2007, s: 39
303 Ebru YENİCE, "Uluslararası Deneyimler Çerçevesinde Kamu Kesiminde Performans Yönetimi",
Devlet Bütçe Uzmanlığı Araştırma Raporu , Haziran 2006, Ankara, s:57
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stratejik planlama çalışmalarının DPT Müsteşarlığınca, performans esaslı bütçeleme
çalışmalarının da Maliye Bakanlığınca yürütülmesi öngörülmüştür. 304
Bununla birlikte söz konusu pilot uygul amalarda özellikle stratejik
planlamaya yönelik çalışmaların yeterliliği konusunda bir takım tereddütler de
oluşmuştur. Şüphesiz harcamacı kurumlar tarafından hazırlanan stratejik planlamanın
varlığı kurumsal süreçlerde alınan harcama kararlarının daha ger çekçi bir temele
dayandırılmasına, bütçe görüşmelerinde daha analitik yapılı görüşmelerin
gerçekleştirilmesine ve belki de daha da önemlisi kurum performansının daha rahat
gözlemlenebilmesine olanak sağlaması yönünden gereklidir. Ancak uygulamada
stratejik planlamaya yönelik bilgi düzeyinin eksikliği, örneğin nitelikli personelin
bulunmayışı, kurumların veri tabanlarındaki eksiklikler, ve ayrıca uygulamanın
yeterince anlaşılmamış olması ile uygulamanın getirilerine inancın zayıf olması
uygulamanın en önemli zaaflarından biri olarak değerlendirilmektedir.
Bütçe uygulamasına yönelik olarak diğer önemli bir düzenleme bütçe
sınıflandırmasıyla ilgili bulunmaktadır. Buna göre Maliye Bakanlığı, analitik bütçe
sınıflandırmasını, IMF Devlet Mali İstatistikleri (GF S Manual 2001) ile Birleşmiş
Milletlerin devlet hizmetlerinin sınıflandırılmasına ilişkin modelini (COFOG) esas
alarak oluşturmuştur. Analitik bütçe sınıflandırması ilk defa 2004 yılında konsolide
bütçe kapsamındaki idarelerin bütçelerinde uygulamaya konul muştur. Mahalli
idareler, sosyal güvenlik kurumları, düzenleyici ve denetleyici kurumlar ile özel
bütçeli idareler ise 2006 yılından itibaren bu sınıflandırma sistemine göre bütçelerini
hazırlamaya başlamıştır.
3.1.2.3. Bütçe Uygulamasının Kontrolüne Yöne lik Düzenlemeler
Mali karar alma sürecinin teknik sürecine ilişkin yukarıda kısaca
açıklamasına yer verilen söz konusu düzenlemelere  paralel olarak kamu idarelerinin
yürüteceği fonksiyonlar ve sorumlulukları arttırılmış; buna bağlı olarak mali kontrol
süreci yeniden ele alınarak kamu idarelerine bağlı iç kontrol ve onun önemli bir
fonksiyonu olarak iç denetim sisteminin oluşturulması öngörülmüştür.
304 M. Sait ARCAGÖK- Ertan ERÜZ; a.g.e.,  2006, Ss: 61- 62
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5018 sayılı Kanunun uygulamaya geçilmesinden önce uygulama alanı bul an
1050 sayılı Muhasebe- i Umumiye Kanununu’ na göre devlet adına bir malın
alınması veya hizmetin gerçekleştirilmesi, ödeme emrine istinaden, ita amirinin
harcama talimatı ile başlar; tahakkuk memuru, devlet giderlerini mevzuata uygun bir
şekilde gerçekleştirilip, ita amirinin onayına sunar. İta amiri mevzuata uygun
giderleri için saymana devlet giderini ödeme emri ve izni verir. 305
Söz konusu uygulamaya göre; kuruluş bütçelerinden harcama yapmakla tek
yetkili olan ita amirlerinin yapılan harcamalardan sorumlu tutulmadıkları, tahakkuk
memurlarının ise kullandıkları yetki ve üstlendikleri rol açısından belgelendirme
memuru olarak görev yaptıkları görülmektedir. Dolayısıyla çağdaş denetimin
uygulandığı ülkelerdeki hesap verme yükümlülüğü kavramının yerini ülkemizde
“mali sorumluluk” gibi kavramlar alır . Kamu mali yönetimimiz, kamu kurum ve
kuruluşlarının karar verme pozisyonundaki üst yöneticilerinin yönetsel
sorumlulukları üzerine değil; “sayman” ve “tahakkuk memuru” ünvanını taşıyan
görevlilerin “düzenledikleri evrakın sıhhatinden” ve işlemlerin “kanu nlara
uygunluğundan” ötürü sorumlulukları üzerine oturtulmuştur. 306
Bu sorumluluk anlayışımıza paralel olarak denetim anlayışı da eleştirici -
tavsiyeler üretici değil, devletin emvalini kötü kullanan sorumluları cezalandırıcı
olarak yapılandırılmıştır.
5018 sayılı Kanun ile oluşturulan yeni yapıda mali yönetim ve kontrolün
idarelerin yönetim sorumluluğu altında yürütüleceği yeni bir anlayışa geçilmektedir.
Her bir kamu idaresinin siyasi sorumlusu (bakan veya belediye başkanı) ile idari
sorumlusu (müsteşar ve  diğer üst yöneticiler) olması öngörülmüştür. Bütçelerden
yapılacak harcamaların ise harcama birimi yöneticileri olan harcama yetkililerinin
yetki ve sorumluluğunda yürütülmesi düzenlenmiştir. Her bir kamu idaresinde
oluşturulacak mali hizmetler birimleri aracılığıyla mali yönetim ve kontrolün irade
sorumluluğu altında yürütülmesi amaçlanmıştır. Genel bütçe dışındaki idarelerde
muhasebe birimi de bu birim içinde yer alacak ve muhasebe hizmetleri sertifikalı
305 Kenan DURAK; “1050 VE 5018 Sayılı Kanunların Kapsamı ve Harcama Öncesi Kontrol Süreci”,
<www.alomaliye.com.tr>, (05.05.2007)
306 Ahmet ARSLAN, “Türk Kamu Mali Yönetim Sisteminin Sorunları”, Mali Kılavuz, 26. Sayı Eki,
Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol Kanununda Mali Kontrol Muhasebe İç Denetim, s: 155 -156.
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muhasebe yetkilileri eliyle idare personeli tarafı ndan yürütülecektir. Bu Kanun ile
Maliye Bakanlığı ve Sayıştay tarafından yapılan ön mali kontrol görevleri idarelere
devredilmiştir. Kamu idarelerinde iç denetçiler tarafından iç denetim yapılması
hükme bağlanmıştır.307
5018 sayılı kanunun 3. maddesinin f b endinde mali kontrol; “kamu
kaynaklarının belirlenmiş amaçlar doğrultusunda, ilgili mevzuatla belirlenen
kurallara uygun, etkili, ekonomik ve verimli bir şekilde kullanılmasını sağlamak için
oluşturulan kontrol sistemi ile kurumsal yapı, yöntem ve süreçler i ifade eder.”
5018 sayılı kanunun 11. maddesine göre üst yöneticiler; bakanlıklarda
müsteşar, diğer kamu idarelerinde en üst yönetici, il özel idarelerinde en üst yönetici,
il özel idarelerinde vali ve belediyelerde belediye başkanı  şeklinde tanımlanmıştı r.
Kanunun aynı maddesine göre “ üst yöneticiler, idarelerinin stratejik planlarının ve
bütçelerinin kalkınma planına, yıllık programlara, kurumun stratejik plan ve
performans hedefleri ile hizmet gereklerine uygun olarak hazırlanması ve
uygulanmasından, sorumlulukları altındaki kaynakların etkili, ekonomik ve verimli
şekilde elde edilmesi ve kullanımını sağlamaktan, kayıp ve kötüye kullanımının
önlenmesinden, mali yönetim ve kontrol sisteminin işleyişinin gözetilmesi, izlenmesi
ve bu kanunda belirtilen göre v ve sorumlulukların yerine getirilmesinden Bakana;
mahalli idarelerde ise meclislerine karşı sorumludurlar. Üst yöneticiler bu
sorumluluğun gereklerini harcama yetkilileri, mali hizmetler birimi ve iç denetçiler
aracılığıyla yerine getiriler.”
Buna göre iç denetçiler üst yöneticiye uzmanlık bilgileri sayesinde sorumlu
oldukları paydaşlarına gerçekleştirdikleri faaliyetler hakkında bilgi verme konusunda
yardımcı olma ve söz konusu faaliyetleri etkili, ekonomik ve verimli bir şekilde
yerine getirmede katkı sağlama görevi üstlenmiş olmaktadırlar.
İç kontrol ve onun önemli bir fonksiyonu olan iç denetim uluslar arası
bağlamda geniş bir uygulamaya sahip olmakla birlikte Türkiye için oldukça yeni bir
kavramdır. Yeni bir kavram olması uluslar arası yasal düzenleme lere uygunluğu ve
Türkiye’ de uygulanabilirliği konusunda beklentileri ve şüpheleri de beraberinde
getirmektedir. Bu sebeple bölümün takip eden kısmında Türkiye’ deki yasal
307 M. Sait ARCAGÖK ve Ertan ERÜZ, a.g.e., s: 13
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düzenlemeler çerçevesinde iç denetimin uygulanabilirli ği, iç denetim
fonksiyonundan beklenen sonuçların başarısının kısıtları tartışma konusu
yapılacaktır.
3.2. TÜRKİYE’ DE MALİ KARAR ALMA SÜREÇLERİNİN
ETKİNLEŞTİRİLMESİNDE İÇ DENETİM FONKSİYONU
Türkiye’ de temelde 5018 sayılı KMYKK ile mali karar alma süreçlerinin
etkinliğinin arttırılmasında uluslar arası uygulamalara paralel olarak oluşturulan iç
denetim önemli bir yer tutmaktadır. Avrupa Birliğine uyum sürecinde yukarıda da
yer verilen denetim uygulamalarından kaynaklanan aksaklıkların giderilmesi yanı
sıra süreçteki diğer temel değ işim araçlarının daha etkin bir şekilde
kullanılabilmesine olanak vereceği düşünülen iç denetim ile ilgili yapılan
düzenlemeler Türkiye’ deki söz konusu etkinlik arayışlarında önemli bir adım olarak
nitelendirilmektedir. Bununla birlikte iç denetim fonksiy onunun arzu edilen sonuçları
sağlayabilmesi şüphesiz bir takım unsurları bünyesinde barındırabilmesiyle ile
mümkün görünmektedir.
Söz konusu unsurlar ikinci bölümde de belirtildiği üzere iç denetçinin
bağımsızlığı, mesleki liyakat, iç denetim uygulamasında  uluslar arası kabul görmüş
standartlara uyum ve tüm bunlar için gerekli yasal düzenlemelerin varlığı ile iç
denetim faaliyetinin koordinasyonundan sorumlu bir merkezi uyumlaştırma
fonksiyonunun varlığı şeklinde kendini göstermektedir. Buna göre bu kısımda
Türkiye’ de iç denetim fonksiyonunun yapılandırılmasına yönelik mevcut
düzenlemeler bu unsurların gerekliliği göz önüne alınarak değerlendirilmeye
alınacaktır.
Öte yandan iç denetim fonksiyonunun başarısını etkileyen diğer bir konu yine
daha önceki bölümde belirttiğimiz gibi iç denetimin ilgili taraflarca doğru
algılanması ile ilgili bulunmaktadır.
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3.2.1. İç Denetim Fonksiyonuna Yönelik Temel Koşulların
Değerlendirilmesi
3.2.1.1. Türkiye’ de İç Denetim Fonksiyonuna İlişkin Yasal Çerçeve
Türkiye’ de kamu kesiminde iç denetim uygulamasına il işkin düzenlemeler
5018 sayılı Kanun ve İç Denetim Koordinasyon Kurulu tarafından hazırlanan ikincil
ve üçüncül düzey mevzuatı oluşturan çeşitli yönetmeliklerde yer almaktadır.
Buna göre 5018 sayılı kanunda iç denet im konusu 63., 64. ve 65.
maddelerinde ele alınmıştır. Buna göre sırasıyla iç denetimin tanımına, iç denetçinin
görevlerine ve son olarak iç denetçilerin nitelikleri ve atanmasına ilişkin hükümler
kanunun söz konusu maddelerinde sıralanmıştır.
Kanunun 63 maddesine göre, iç denetim “kamu idaresinin çalışmalarına
değer katmak ve geliştirmek için kaynakların ekonomiklik, etkililik ve verimlilik
esaslarına göre yönetilip yönetilmediğini değerlendirmek ve rehberlik yapmak
amacıyla yapılan bağımsız, nesnel güvenc e sağlama ve danışmanlık faaliyetidir. Bu
faaliyetler, idarelerin yönetim ve kontrol yapıları ile mali işlemlerinin risk yönetimi,
yönetim ve kontrol süreçlerinin etkinliğini değerlendirmek ve geliştirmek yönünde
sistematik, sürekli ve disiplinli bir yakla şımla ve genel kabul görmüş standartlara
uygun olarak gerçekleştirilir.” Şeklinde tanımlanmıştır. Bu tanım uluslar arası
alanda genel kabul görmüş tanımlamaya uygun bulunmaktadır.
 Bununla birlikte iç denetim uygulamasına ilişkin ikincil düzey mevzuat;
- İç Denetçilerin Çalışma Usul ve Esasları Hakkında Yönetmelik,
- İç Denetçi Adayları Belirleme, Eğitim ve Sertifika Yönetmeliği,
- İç Denetim Koordinasyon Kurulunun Çalışma Usul ve Esasları Hakkında
Yönetmelik,
- Ek Ödemeye İlişkin Usul ve Esasların Beli rlenmesine İlişkin Bakanlar
Kurulu Kararı,
- Kadro Tahsisi ile İlgili Bakanlar Kurulu Kararı,
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- Mahalli İdareler Kadro Tahsisi ile İlgili Bakanlar Kurulu Kararı şeklinde
sıralanırken, konuyla ilgili  Üçüncül Düzey Mevzuat;
- Kamu İç Denetim Standartları,
- Kamu İç Denetçi Meslek Ahlak Kuralları,
- Kamu İç Denetim Birim Yönergesi,
- Kamu İç Denetim Raporlama Standartları,
- Birden Fazla Kamu İdaresi İçin İç Denetçilerin Ortak Çalışma Esas ve
Usulleri,
- Kamu İç Denetçi Sertifikasının Derecelendirmesine İliş kin Esas ve Usular,
- İç Denetçi Atamalarında Uygulanacak Esas ve Usuller Hakkında Tebliğ
şeklinde sıralanmaktadır.
 Buna göre iç denetime yönelik yukarıda sıralanan mevcut düzenlemeler göz
önüne alındığında, Türkiye’de, temel hatlarıyla iç denetim faaliye tinin güvenceye
alınması ve koordinasyonu ile tüm kurumlar bazında belirli bir standartta
yapılabilmesine olanak sağlaması açısından gerekli görülen yasal bir çerçevenin
bulunduğundan bahsedilebilinir. Henüz Türkiye’ de iç denetim uygulamasına yönelik
somut örnekleri değerlendirmek mümkün görünmediğinden takip eden kısımlarda  iç
denetimden beklenen başarının sağlanmasında söz konusu düzenlemelerde başarıyı
sağlayan standartların yeri incelemeye alınacaktır.
3.2.1.2. İç Denetçinin Bağımsızlığının Sağlanmas ına Yönelik
Düzenlemeler
Bu kısımda iç denetim ile ilgili mevzuatta iç denetime yönelik yapılan temel
tanımlar, yüklenen görevler ve iç denetimin tesisi gibi temel konulara değinilecektir.
Kanunun 63. maddesindeki  tanımlamaya paralel olarak iç denetçinin
görevleri 5018 Sayılı Kanunun 64. maddesinde şu şekilde sıralanmıştır;
- “nesnel risk analizlerine dayanarak kamu idarelerinin yönetim ve
kontrol yapılarını değerlendirmek,
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- kaynakların etkili, ekonomik ve verimli kullanılması bakımından
incelemeler yapmak ve önerilerde bulunmak,
- harcama sonrasında yasal uygunluk denetimi yapmak,
- idarenin harcamalarının, mali işlemlere ilişkin karar ve
tasarruflarının, amaç ve politikalara, kalkınma planına, programlara, stratejik
planlara ve performans programlarına uygunluğ unu denetlemek ve değerlendirmek,
- mali yönetim ve kontrol süreçlerinin sistem denetimini yapmak ve bu
konularda önerilerde bulunmak,
- denetim sonuçları çerçevesinde iyileştirmelere yönelik önerilerde
bulunmak,
- denetim sırasında veya denetim sonuçlarına göre  soruşturma
açılmasını gerektirecek bir duruma rastlandığında, ilgili idarenin en üst amirine
bildirmek.
İç denetçi bu görevlerini, İç Denetim Koordinasyon Kurulu tarafından
belirlenen ve uluslar arası kabul görmüş kontrol ve denetim standartlarına uygun
şekilde yerine getirir.
İç denetçi görevinde bağımsızdır ve iç denetçiye asli görevi dışında hiçbir
görev verilemez ve yaptırılamaz.
İç denetçiler raporlarını doğrudan üst yöneticiye sunar. B u raporlar üst
yönetici tarafından değerlendirilmek suretiyle gere ği için ilgili birimler ile mali
hizmetler birimine verilir. İç denetim raporları ile bunlar üzerine yapılan işlemler,
üst yönetici tarafından en geç iki ay içinde İç Denetim Koordinasyon Kuruluna
gönderilir.”
İç denetçilerin görevlerinin anlatıldığı bu ma dde iç denetimin kapsamını
belirlemiş, söz konusu kapsamla ilgili denetim uygulamalarında uluslar arası kabul
görmüş iç denetim standartlarına uyulması gerekliğini hükme bağlamış ve iç
denetçinin denetim faaliyetlerinde bağımsız olması gerekliliğinin altı çizilmiştir. Bu
yönüyle söz konusu bu maddenin de uluslar arası kabul görmüş yasal uygulamalara
uygun olduğunu söylemek mümkündür.
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Önceki bölümde de belirtildiği gibi iç denetim uygulamasının başarısı
özellikle iç denetimin bağımsızlığına bağlı olduğu kabu l edilmektedir. Buna göre
ilgili kanun maddesinde iç denetçilerin fonksiyonel olarak bağımsız kalabilmeleri
bakımından, idari sorumluluk veya görev üstlenmelerine izin verilmeyeceğinin
belirtilmesi308 önem arz etmektedir.  Ayrıca yine aynı kanun maddesiyle iç
denetçilerin raporlarını doğrudan üst yöneticiye sunacakları hükmüne yer verilerek
yine iç denetimin bağımsızlığının sağlanılmasında diğer önemli bir noktaya yer
verilmiş olmaktadır.
Öte yandan iç denetimin harcamacı birimler nezdinde yapılandırıldığı
anlaşılmaktadır. Buna göre Türkiye’ de iç denetimin Kanunla adem - i merkeziyetçi
şekilde yapılandırıldığını söyleyebiliriz.
3.2.1.3. Merkezi Uyumlaştırma Biriminin Varlığı ve Yapısı
İç denetime yönelik Kanunda yer alan diğer bir önemli ve gerekli düzenleme
ise Maliye Bakanlığına bağlı İç  Denetim Koordinasyon Kurulunun varlığı
olmaktadır. İç denetim mesleğinin uygulanmasında belirli bir standardın
yakalanması, denetimle ilgili uluslar arası alanda kabul görmüş standartlara uygun
denetim kılavuzu ve etik kura lların oluşturulması, iç denetim mesleğinin
kurumsallaşmasına ve ilerlemesine yardımcı olacak mesleki eğitim düzenleyen böyle
bir merkezi uyumlaştırma biriminin gerekliliği çalışmanın ikinci bölümünde de
belirtildiği üzere iç denetim uygulamasında gerekli görülmektedir. Bu bağlamda
böyle bir birimin Türkiye’ de de yapılandırılmış olması bahsedildiği gibi iç denetim
mesleğinin kurumsal bir kimlik kazanması açısından gerekli görülmektedir ve uluslar
arası uygulamalara da paralellik arz etmektedir. Kanunun 66. maddesinde İç Denetim
Koordinasyon Kurulunun yapısından bahsedilmiş ve takip eden 67. maddesinde
kurulun görevleri sıralanmıştır.
Buna göre Kanunun 67. maddesine göre;  “Maliye Bakanlığına bağlı İç
Denetim Koordinasyon Kurulu, yedi üyeden oluşur. Üyelerden  biri Başbakanın, biri
DPT Müsteşarlığının bağlı olduğu Bakanın, biri Hazine Müsteşarlığının bağlı
308 Hüseyin GÖSTERİCİ; “Kamu İç Mali Kontrol Sisteminde İç  Denetimin Bağımsızlığı- Fonksiyonel
Bağımsızlık”, Vergi Dünyası, S.295, Mart- 2006, s: 12
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olduğu Bakanın, biri İçişleri Bakanı nın, başkanı dahil üçü Maliye Bakanlığının
önerisi üzerine beş yıl süre ile Bakanlar Kurulu tarafından atanır. Bunların 6 7.
maddede belirtilen görevleri yapabilecek niteliklere sahip olması şarttır. Maliye
Bakanı tarafından önerilecek adaylardan birinin ekonomi, maliye, muhasebe, işletme
alanlarından birinde doktora derecesine sahip öğretim üyeleri arasından olması
şartı aranır. Üyeler, bu sürenin sonunda yeniden atanabilirler.
Gerekli görülen hallerde İç Denetim Koordinasyon Kurulu, oy hakkı
olmamak kaydıyla teknik yardım almak ve danışmanlık amacıyla uzman kişileri de
toplantılara davet edebilir. Kurulun çalışma usul ve esa sları ile diğer hususlar İç
Denetim Koordinasyon Kurulunun önerisi üzerine Maliye Bakanlığınca çıkarılacak
yönetmelikle düzenlenir.”
İç Denetim Koordinasyon Kurulu’ na ( İDKK)  ilişkin bu düzenlemelere göre,
01.03.2004 tarih ve 2004/7449 sayılı Bakanlar Ku rulu Kararıyla kurulan Kurul 309
5018 sayılı Kanunun 67. maddesine göre İç Denetim Koordinasyon Kurulu, kamu
idarelerinin iç denetim sistemlerini izlemek, bağımsız ve tarafsız bir organ olarak
hizmet vermek üzere aşağıdaki görevleri yürütür:
- İç denetime ilişkin denetim ve raporlama standartlarını belirlemek,
denetim rehberlerini hazırlamak ve geliştirmek,
- Uluslar arası uygulamalar ve denetim standartlarıyla uyumlu risk
değerlendirme yöntemlerini geliştirmek,
- Kamu idarelerinin denetim birimleri ile işbirliğini sağlamak,
- Yolsuzluk ve usulsüzlüklerin ortadan kaldırılması için gerekli
önlemlerin alınması konusunda önerilerde bulunmak,
- Risk içeren alanlarda iç denetçilere program dışı özel denetim
yaptırılması için önerilerde bulunmak,
- İç denetçilerin eğitim program larını düzenlemek,
- İç denetçiler ile üst yöneticiler arasında görüş ayrılığı bulunması
halinde anlaşmazlığın giderilmesine yardımcı olmak,
309 <http://www.idkk.gov.tr/web/guest/home >, (01.06.2007)
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- İdarelerin iç denetim raporlarını değerlendirerek sonuçlarını
konsolide etmek suretiyle yıllık rapor halinde Maliye B akanına sunmak ve
kamuoyuna açıklamak,
- İşlem hacimleri ve personel sayıları dikkate alınmak suretiyle idareler
ile ilçe ve belde belediyeleri için iç denetçi atanıp atanmayacağına karar vermek,
- İç denetçilerin atanmasına ilişkin diğer usulleri belirlemek,
- İç denetçilerin uyacakları etik kuralları belirlemek,
- Kalite güvence ve geliştirme programını düzenlemek ve iç denetim
birimlerini bu kapsamda değerlendirmek.”
3.2.1.4. İç Denetimin Sorumlular ve Sorumlulukları  Yönünden
Değerlendirilmesi
İç denetimden temel sorumlular merkezi uyumlaştırma birimi fonksiyonunu
yürüten İç Denetim Koordinasyon Kurulu ile kurum üst yöneticisi ve iç denetçi(ler)
olmaktadır. İDKK’ nın görev ve sorumluluklarına yukarıda değinmiştik. Burada üst
yönetici ve iç denetçinin iç denetim le ilgili sorumluluklarına değinilecektir.
5018 sayılı Kanun uyarınca İç Denetim Koordinasyon Kurulunca  çıkarılan ve
Bakanlar Kurulu tarafından onaylanarak  12.07.2006 tarihli 26226 sayılı Resmi
Gazetede yayımlanan “İç Denetçilerin Çalışma Usul ve Esaslar ı Hakkında
Yönetmelik” yine iç denetim fonksiyonuna yönelik yapılan genel değerlendirmeye
ışık tutacak önemli düzenlemeleri beraberinde getirmektedir. Buna göre söz konusu
yönetmelik 5018 sayılı Kanuna paralel olarak iç denetimin amacı ve kapsamını
belirlemiş ve iç denetimin uygunluk denetimi, performans denetimi, mali denetim,
bilgi teknolojisi denetimi, sistem denetimi uygulamalarını kapsadığını belirlemiştir.
Söz konusu yönetmelik iç denetimin genel değerlendirilmesinde üst yönetici ile iç
denetçinin görev ve sorumluluklarını belirlemesi açısından da önem arz etmektedir.
Buna göre adı geçen yönetmeliğin 12 maddesine göre üst yöneticinin
sorumluluğu şu şekilde sıralanmaktadır;
“ üst yönetici, iç denetim faaliyetinin yerine getirilmesinde:
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- iç denetçilerin görevlerini bağımsız bir şekilde yerine getirmeleri için
gereken tüm önlemleri alır,
- iç denetçilere, idarenin faaliyetlerini olumsuz etkileyebilecek risklerin
belirlenmesi çalışmalarında gerekli imkanı sağlar,
- iç denetim kapsamına giren konularda, iç denetçilere gerekli bilgi ve
belgelerin sağlanması amacıyla, birimler arasında etkili iletişim kurulmasını sağlar,
-iç denetim raporlarında düzeltilmesi ve iyileştirilmesi önerilen konuları
değerlendirir ve gerekli önlemleri alır,
- iç kontrol sürecinden elde ettiği bilgilerle, iç denetimden elde ettiği bilgileri
karşılaştırır ve kaynakların etkili, ekonomik ve verimli kullanımına ilişkin tedbirleri
gerektiğinde iç denetçilerle görüşerek belirler,
- iç denetçilerin mesleki yeterliliğinin geli ştirilmesi için gerekli tedbirleri alır,
- iç denetçilerin görevlerini yaparken bağımsızlık ve tarafsızlığının tehlikeye
girdiği veya ihlal edildiği durumlarda gerekli tedbirleri alır,
- iç denetim faaliyetinin kalitesini gözetir ve bu amaçla kalite kontrol ve
gelişim programı oluşturur, iç denetçilerin görevlerindeki performanslarını takip
eder,
- iç denetim kaynaklarının etkili, ekonomik ve verimli şekilde kullanılmasını
sağlar,
- birimin bütçesine ilişkin işlemlerin yerine getirilmesi ve personelinin
ihtiyacı olan mesleki araç, gereç ve malzemenin temin edilmesine ilişkin tedbirleri
alır”
Yönetmelikte üst yönetimin iç denetime ilişkin sorumlulukları bu şekilde
sıralandıktan sonra iç denetçinin yetki ve sorumlulukları sırasıyla yönetmeliğin 16.
ve 17. maddelerinde sırala nmıştır. Buna göre iç denetçilerin yetkileri “ denetim
konusunda ilgili elektronik ortamdakiler dahil her türlü bilgi, belge ve dokümanlar
ile nakit, kıymetli evrak ve diğer varlıkların ibrazını ve gösterilmesini istemek,
denetlenen birim çalışanlarından, i ç denetim faaliyetinin gereği olarak yardım
almak, yazılı ve sözlü bilgi istemek; denetim faaliyetlerinin gerektirdiği araç, gereç
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ve diğer imkanlardan yararlanmak; denetimi engelleyici tutum, davranış ve
hareketleri üst yöneticinin bilgisine intikal ettir mek” şeklinde belirtilmiş ve takip
eden maddede iç denetçinin sorumlulukları şu şekilde sıralanmıştır; “ mevzuatta,
belirlenen denetim standartlarına ve etik kurallara uygun hareket etmek, mesleki
bilgi ve becerilerini sürekli olarak geliştirmek, iç deneti m faaliyetlerinde yetki ve
ehliyeti aşan durumlarda iç denetim birimini haberdar etmek, verilen görevin
tarafsız ve bağımsız olarak yapılmasına engel olan durumların bulunması halinde,
durumu iç denetim birimine bildirmek denetim raporlarında kanıtlara day anmak ve
değerlendirmelerinde objektif olmak, denetim esnasında elde etiği bilgilerin
gizliliğini korumak.”
Görüleceği üzere yönetmeliğin iç denetçinin sorumluluklarının belirlendiği
ilgili maddede iç denetim biriminden bahsedilmekte ve 13. maddesinde de i ç denetim
birimi ile ilgili düzenlemelerden bahsedilmektedir. Ancak ilgili maddeye göre iç
denetim biriminin kurulması zorunlu bunmamakla birlikte iç denetçi sayısının beşten
fazla olması durumunda iç denetçiler arasından bir kişinin koordinasyon sorumlusu
olarak üst yönetim tarafından görevlendirileceği belirtilmiş ve ardından iç denetim
biriminin görevleri arasında birim yönergesi hazırlanmasından bahsedilmiştir.
Bununla birlikte söz konusu yönetmelikte veya şu ana kadar yayınlanmış herhangi
bir mevzuatta iç denetim biriminin bulunmaması durumunda söz konusu görevin kim
tarafından gerçekleştirileceği ya da iç denetçilerin yukarıda sayılan
sorumluluklarında iç denetim birimini ilgilendiren konuların muhatabanın kim
olacağı belirtilmemiştir.
Buraya kadar yapılan değerlendirmeler Türkiye’ de ilgili mevzuatta bulunan
iç denetimle ilgili temel düzenlemelere yönelik değerlendirmelerdi. Takip eden
kısımda iç denetimde denetim uygulamalarına yönelik gerçekleştirilen düzenlemeler
ele alınacaktır.
3.2.1.5. Çalışma Standartlarının Uluslar arası Standartlara Uyum u
İDKK 5018 sayılı Kanunda belirtilen söz konusu görevlerine paralel olarak
Kamu İç Denetim Standartları, Kamu İç Denetçileri Meslek Ahlak Kuralları, Kamu
İç Denetim Raporlama Standartlarını oluştur muştur.
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Kamu İç Denetim Standartları, nitelik standartları ve çalışma standartlarından
oluşur. Nitelik standartları iç denetim birimi ve iç denetçilerin sahip olması gereken
özelliklere, çalışma standartları ise iç denetim faaliyetinin aşamalarına ve
sonuçlarının izlenmesine yöneliktir. Bu amaçla İDKK tarafından belirlenen
standartlara göre nitelik standartları içerisinde iç denetim birim ve faaliyetinin amaç,
yetki ve sorumluluklarının belirlenmesi ile ilgili standart, iç denetimde bağımsızlık
ve bağımsızlığı bozan etkenler ile ile ilgili standart belirlendikten sonra, denetim
görevinin yetkin kişilerce, azami mesleki özen ve dikkat ile yerine getirilmesi
gerekliliğini düzenleyen standart yer almış ve son olarak kalite güvence ve geliştirme
programına yönelik oluşturulan standarda yer verilmiştir.
 Çalışma standartları ile ilgili kısımda ise planlanmasından raporlanmasına
kadar geçen süreçte iç denetim faaliyetinin yönetimi konusunu düzenleyen standarda
yer verilmiş, ardından iç denetim faaliyetinin kapsamı nı belirleyen standarttan sonra
bireysel denetim planlamasına ilişkin stan dart yer almış denetim görevinin
yürütülmesi ve denetim faaliyetinin raporlanması faaliyetlerinin çerçevesini içeren
standartlara yer verielerek denetim sonuçlarının izlenmesi ile il gili uyulacak esaslara
değinilmiştir.
İDKK tarafından hazırlanan söz konusu Kamu İç Denetim Standartları ile
çalışmanın ikinci bölümünde yer verilen IIA tarafından oluşturulan standartlar
karşılaştırıldığında İDKK tarafından hazırlanan söz konusu standartl arın uluslar arası
genel kabul görmüş standartlara uyum gösterdiği söylenebilir. Ayrıca, İDKK
tarafından iç denetçiler ve iç denetim birim yöneticileri tarafından uyumlun zorunlu
olduğu bu standartlarda öngörülmeyen durumlarda IIA’ nın belirlemiş olduğu
Uluslar arası İç Denetim Mesleki Uygulama Standartları’ nın uygulama önerilerine
uyulacağı belirtilmiştir.
Aynı uyum İDKK tarafından oluşturulan Kamu İç Denetçileri Meslek Ahlak
Kurulları ile IIA tarafından hazırlanan Etik Kurallar açısından da geçerli
bulunmaktadır. Buna göre İDKK tarafından hazırlanan meslek ahlak kuralları
çerçevesinde belirlenen ilkeler dürüstlük; tarafsızlık, nesnellik, bağımsızlık; gizlilik,
yetkinlik şeklide sıralanmakta ve davranış kuralları da bu ilkeler çerçevesinde ele
alınmaktadır.
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Raporlama ilkelerinin, raporlamanın kapsam ve içeriğinin belirlendiği Kamu
İç Denetim Raporlama Standartlarına göre iç denetim birimleri, raporlamaya ilişkin
hususları söz konusu standartlara uygun olarak kendi iç denetim birim
yönergelerinde düzenlerler . İç denetim faaliyetleri sonucunda ilgisine göre denetim
raporu, inceleme raporu ve iç denetim faaliyet raporu düzenlenir. Buna göre denetim
raporu; iç denetçiler tarafından yapılan her türlü uygunluk, performans, mali, bilgi
teknolojisi ve sistem faaliye tleri sonucunda düzenlenen bir rapor türüyken inceleme
raporu; iç denetçiler tarafından danışmanlık faaliyetleri kapsamında yapılan inceleme
ve araştırmalar ile usulsüzlük ve yolsuzluk tespitine dair çalışmalar sonucunda
düzenlenen bir rapor türü olarak ta nımlanmaktadır. İç denetim Faaliyet Raporu ise iç
denetim biriminin yıllık faaliyet sonuçlarını içeren bir rapor türü olarak karşımıza
çıkmaktadır. Denetim raporu üst yönetici tarafından değerlendirildikten sonra gereği
için raporda belirtilen birimlere ve  strateji geliştirme birimlerine verilirken inceleme
raporlarının nihai alıcısı üst yönetim olmaktadır. İç denetim faaliyet raporu ise üst
yönetici tarafından her yıl Şubat ayı sonuna kadar İDKK’ ya gönderilir.
Öte yandan İç Denetçilerin Çalışma Usul ve Es asları Hakkında Yönetmeliğin
yedinci bölümünde denetimin risk odaklı olarak yapılması ge rekliliği konusu
düzenlenmiş, sekizinci bölümünde ise iç denetimin planlanması, yürütülmesi,
raporlanması konuları ele alınmış, dokuzuncu bölümünde ise iç denetimin izl enmesi
konusu düzenlenmiştir. Söz konusu konularla ilgili düzenlemeler yukarıda
açıklamasına yer verdiğimiz standartlar da göz önüne alındığında iç denetim
konusunda gerçekleştirilen genel faaliyetlere uygun olmakla birlikte bu konuda iç
denetim fonksiyonunu gerçekleştireceği başarı iç denetçilerin uzmanlık bilgilerine
göre şekillenecektir. Bu sebeple takip eden kısımda iç denetimde söz konusu
uzmanlık bilgisinin geliştirilmesine yönelik düzenlemelerin değerlendirilmesine yer
verilmiştir.
3.2.1.6. Mesleki Yeterlilik ile ilgili Düzenlemeler
İç denetimin uygulanmasında uluslar arası standartlara paralellik arz eden
uygulamaların iç denetimin Türkiye’ deki uygulaması açısından umut verici olarak
nitelendirilebilmesine rağmen bir takım tereddü tler de ortaya çıkabilmektedir.
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5018 sayılı Kanuna göre “iç denetçi olarak atanacakların, 657 sayılı Devlet
Memurları kanunun 48. maddesinde belirtilenler ile aşağıdaki şartları taşıması
gerekir:
- İlgili kamu idaresinin özelliği de dikkate alınarak İç Denetim
Koordinasyon Kurulu tarafından belirlenen alanlarda en az dört yıllık yüksek
öğrenim görmüş olmak,
- Kamu idarelerinde denetim elemanı olarak en az beş yıl veya İç
Denetim Koordinasyon Kurulunca belirlenen alanlarda en az sekiz yıl çalışmış
olmak,
- Mesleğin gerektirdiği bilgi, ehliyet ve temsil yeteneğine sahi olmak,
- İç Denetim Koordinasyon Kurulunca gerekli görülen diğer şartları
taşımak.”
Aynı maddeye göre kamu idarelerine “ iç denetçi olarak atanacaklar, İç
Denetim Koordinasyon Kurulu koordinatörlüğünde, Maliye Bakanlığı nca iç denetim
eğitimine tabi tutulur. Eğitim programı, iç denetçi adaylarına denetim, bütçe, mali
kontrol, kamu ihale mevzuatı, muhasebe, personel mevzuatı, Avrupa Birliği mevzuatı
ve mesleki diğer konularda yeterli bilgi verilecek şekilde hazırlanır. Bu eğitimi
başarıyla tamamlayanlara sertifika verilir. İç denetçi adayları için uygulanacak
eğitim programının süresi, konuları ve eğitim sonucunda yapılacak işlemler ile diğer
hususlar İç Denetim Koordinasyon Kurulu tarafından hazırlanarak Maliye
Bakanlığınca çıkarılacak yönetmelikle düzenlenir.
İç denetçiler, bakanlıklar ve bağlı idarelerde, üst yöneticilerin teklifi üzerine
Bakan, diğer idarelerde üst yöneticiler tarafından sertifikalı adaylar arasından
atanır ve aynı usulle görevden alınır. İç denetçilerin  kamu idareleri itibariyle
sayıları, çalışma usul ve esasları ile diğer hususlar İç Denetim Koordinasyon
Kurulunca hazırlanarak, Maliye Bakanlığının teklifi üzerine Bakanlar Kurulunca
çıkarılacak yönetmelikle belirlenir.”
Buna göre yukarıda yer verilen K anun maddesinde görüleceği üzere iç
denetçilerin sertifikalı adaylar arasından atanması gerekmektedir. Ancak, Türkiye’
nin iç denetim uygulamasında bir geçiş döneminde bulun ması sebebiyle Kanunun
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geçici 5. maddesine göre; sertifika eğitimi ve sınavına tabi t utulmadan iç denetçi
olarak atanan denetim elemanlarına, iç denetim sisteminin uygulanmasına yönelik iç
denetim sertifika programında yer alan eğitim konularını ihtiva edecek şekilde
Maliye Bakanlığınca üç ay eğitim verilir. Dolayısıyla iç denetçiler ilgil i kamu
idarelerine atamalarını gerçekleştirildikten sonra eğitime tabi tutulacak ve iç denetim
konusunda uzmanlık kazanacaklardır.
Aynı maddenin birinci fıkrasında; “31.12.2005 tarihi itibariyle;
c) Sayıştay Denetçisi, Başbakanlık Müfettişi, Yüksek Denetle me Kurulu
Denetçisi, Maliye Müfettişi, Hesap Uzmanı, Bütçe Kontrolörü, Muhasebat
Kontrolörü, Gelirler Kontrolörü, Milli Emlak Kontrolörü, Tasfiye İşleri ve Döner
Sermaye İşletmeleri Kontrolörü, Hazine Kontrolörü kadrolarında çalışmakta olanlar
ile daha önce en az beş yıl bu görevlerde bulunanlar, kamu idarelerinde iç denetçi,
d) Bakanlık, Müsteşarlık, Başkanlık ve Genel Müdürlüklerde Müfettiş veya
Kontrolör olanlar ile daha önce en az beş yıl bu görevlerde bulunanlar, kendi
idarelerinde, özel bütçeli idarel erde, mahalli idarelerde ve sosyal güvenlik
kurumlarında iç denetçi,
e) Muhasebe, Mili Emlak ve Vergi Denetmenleri ile bu görevlerde daha önce
en az beş yıl bulunanlar, özel bütçeli idareler ile mahalli idarelerde; Belediye
Müfettişi ve Hesap İşleri Murakı bı olanlar ile bu görevlerde daha önce en az beş yıl
bulunanlar, mahalli idarelerde iç denetçi olarak 31.12.2007 tarihine kadar
atanabilirler” hükmü yer almaktadır.
30.12.2006 tarih ve 26392 sayılı Resmi Gazete yayımlanan İç Denetçi
Atamalarında Uyulacak Esas ve Usuller Hakkında Tebliğ ile söz konusu duruma
açıklık getirilmiştir. Buna göre söz konusu geçici madde ile 31.12.2007 tarihine
kadar iç denetim için bir geçiş süreci belirlen miş olup bu tarihten sonraki dö nem için
daimi süreç işleyecektir. Dolayısıy la 01.01.2008 tarihinden itibaren iç denetçi olarak
atanma şartlarına haiz adayların, atamalarını yapacak kamu idarelerine başvurmadan
önce; İç Denetim Koordinasyon Kurulunca koordi ne edilen ve ÖSYM Başkanlığına,
MEB Ölçme ve Değerlendirme Merkezine ya da uygun başka bir kuruma
yaptırılacak aday belirleme sınavına girmeleri, geçmeleri halinde yine İç Denetim
Koordinasyon Kurulunca koordine edilen üç aydan az olmamak üzere bir eğitime
141
tabi tutulmaları, bu eğitimi başarıyla tamamlamaları ve eğitim sonunda düz enlenecek
sertifika sınavını da geçmeleri gerekmektedir. Bu süreçlerden geçerek iç denetçi
sertifikasına sahip olan aday, iç denetçi olarak atanmak üzere tüm kamu idarelerine
başvurabilmektedir.
Söz konusu durum adı geçen tebliğde yukarıda açıklamasına yer  verildiği
şekliyle açıklığa kavuşturulmasına rağmen bu geçiş döneminde atamaları önemli
ölçüde tamamlanan iç denetçilerin önceki çalışma alanlarıyla ilgili olarak çalışma
şekilleri göz önünde bulundurulduğunda iç denetimin Türkiye’ deki uygulama
başarısı hakkında bir takım şüpheler uyandırabilmektedir. Bilindiği gibi Kanunun
geçici 5. maddesine göre iç denetim kadrosuna atanan çeşitli kademelerdeki denetim
elemanları denetim uygulamasının sadece hukuka uygunluğu, soruşturma gibi belirli
konularda denetim anlayışına sahip alanlardan gelmektedirler. Mali karar alma
süreçlerinin denetiminde değişikliğe gidilmesinin temel olarak gösterildiği söz
konusu yerleşik anlayışın değiştirilmesi amacıyla oluşturulan yeni sistemde, geçiş
sürecini aşmak amacıyla, bu yerleş ik anlayıştan geçerek iç denetim faaliyetini
yapmak üzere görevlendirilen iç denetçilerin faaliyetlerinin sonuçları, herhangi bir
fiiliyat henüz oluşmadığından değerlendirme güçlüğü bulunmakla birlikte, iç
denetimden beklenen faydaların engellenmesi açısın dan tereddüt
uyandırabilmektedir.
Bu durum esasında iç denetim sistemin en önemli kaynağı olan uzmanlaşmış,
kalifiye denetim elemanlarının henüz mevcut olmamasından kaynaklanmaktadır.
Ancak ikinci bölümde belirttiğimiz üzere, söz konusu sebeple, iç denetim in tesisinde
merkezi model tercih edilebilmektedir. Elbette ki; siyasi sorumlulukla yönetsel
sorumluluğun ayrıştırıldığı ve harcamacı birimlere daha fazla yetki tanındığı 5018
sayılı Kanunla hesap verebilirliğin etkin işleyebilmesi açısından iç denetimin a dem- i
merkeziyetçi yapılandırılması yanlış bir uygulama olarak nitel endirilmemelidir.
Bununla birlikte söz konusu geçiş dönemini aşma ihtiyacı, nitelikli adayların
sayısının çoğalmasına kadar geçen süreçte, iç denetimin merkezi bir şekilde
yapılandırılması tercih edilebilirdi. Buna göre az sayıda merkezi olarak
konumlandırılmış iç denetçilerin ilgili harcama birimlerinde gerekli denetim
faaliyetlerini gerçekleştirebilecekleri düşünülebilirdi.
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Öte yandan Kanunda iç denetimin iç denetçiler tarafından yapılac ağı hükme
bağlanmış olmakla birlikte yine söz konusu geçiş sürecinde özel sektörde
uzmanlaşmış denetim şirketlerinden bu konuda faydalanılması da düşünülebilirdi.
İç denetim uygulaması konusunda diğer bir tereddüt unsurunu ise iç
denetçilerin uzmanlığını i fade eden sertifikalandırma dereceleri konusu
oluşturmaktadır. Şöyle ki; 12.07.2006 tarihli 26226 sayılı Resmi gazete yayımlanan
İç Denetçilerin Çalışma Usul ve Esasları Hakkında Yönetmeliğin 23. maddesine göre
iç denetçiler sertifika derecesi ile çalışma süresince edindiği tecrübe ve kıdemine
göre belirlenir.
İç denetçiler söz konusu sertifika derecesine geçtikleri eğitim sürecinden
sonra sahip olurlar. Buna göre 8.10.2005 tarihinde ve 25960 tarihli Resmi Gazete
yayımlanan İç Denetçi Adayları Belirleme, Eğitim ve Sertifika Yönetmeliği’ nin 13.
maddesine göre iç denetçi adayları, kurulca belirlenen müfredat ve programa göre,
aşağıdaki konuları da kapsayacak şekilde, Maliye Bakanlığınca eğitime tabi tutulur.
a) İç Denetim standartları ve risk yönetimi
1. İç Denetim standartları ve meslek ahlak kuralları,
2. İç Kontrol, denetim ve yönetime ilişkin risk modelleri,
3. Risk değerlendirme yönetmeleri,
4. Mali yönetim ve mali kontrol,
5) İstatistiki yöntemler.
b) Denetim yöntemi ve uygulamaları;
1. Denetim türleri ve teknikleri,
Performans ölçümü,
Bilgisayar destekli denetim teknikleri,
Denetim raporu yazım şekilleri ve raporlama.
c) Muhasebe;
1. Genel muhasebe,
2. Devlet muhasebesi,
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3. Mali Tablolar analizi,
4. Bilgisayarlı muhasebe uygulamaları.
d) Mevzuat;
1. Bütçe,
2. Kamu malları, ihale ve harcama mevzuatı,
3. Kamu personel mevzuatı,
4. İdare hukuku,
5. Yargılama usul hukuku,
6. Avrupa Birliği mali mevzuatı.
Yine İç Denetim Koordinasyon Kurulu tarafından yayımlanan Kamu İç
Denetçi Sertifikasının Derecelendirilm esine İlişkin Esas ve Usuller’ in 4. maddesine
göre “Maliye Bakanlığınca verilen iç denetçi adayı eğitimi sonunda yapılan yazılı
sınavda başarılı olanlara, aldıkları puanı gösteren (A -1) düzeyinde kamu iç denetçi
sertifikası verilir.
Kanunun geçici 5. maddesine göre iç denetçi olarak atananlara da,
atandıkları tarihten itibaren geçerli olmak üzere (A -1) düzeyinde iç denetçi
sertifikası verilir.”
Yine aynı düzenlemenin 5. maddesine göre “ kamu iç denetçi sertifikası (A -1)’
den başlamak üzere sırayla (A -2), (A-3) VE (A-4) düzeyine kadar derecelendirilir.
….…  (A-1) düzeyindeki iç denetçilerin bu düzeyde bekleme süresi asgari beş yıl,
diğerlerinde üç yıldır.”
İDKK tarafından yayınlanan Kamu İç Denetim Birim Yönergesi 30.
maddesine göre;
“A- 1 sertifika düzeyindeki denetçi, uygunluk denetimi ve mali denetim,
A- 2 sertifika düzeyindeki denetçi, performans denetimi,
A- 3 sertifika düzeyindeki denetçi, sistem denetimi,
A- 4 sertifika düzeyindeki denetçi, denetimin gözetimi ve izleme faaliyeti, ”
alanlarında görevlendirilir. Bununla birlikte aynı maddeye göre “ bilgi teknolojileri
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denetimi Kurulca belirlenen esaslar doğrultusunda gerçekleştirilir. Danışmanlık
faaliyeti, danışmanlığın mahiyetine göre her sertifika düzeyindeki iç denetçi
tarafından” yerine getirilir.
İç denetçilerin eğitimi ve sertifikalandırılmalarıyla ilgili bu düzenlemeler göz
önünde bulundurulduğunda Kanunun geçici 5. maddesi ile atamaları gerçekleştirilen
iç denetçilerin sertifika düzeylerinin (A -1) olduğu rahatlıkla gözlemlenebilmektedir.
Buna göre iç denetçilerin çalışma sahaları içinde uzman oldukları alanlara göre
denetim faaliyetinde bulunabilmeleri mümkün görünmemektedir. Dolayısıyla
Kanunda yer alan konuyla ilgili geçici maddenin öngördüğünden daha uzun bir geçiş
sürecinin Türkiye’ deki iç deneti m uygulamalarına hakim olacağını ve bu geçiş
sürecinin iç denetim uygulamasında denetçilerin uzmanlık alanları dışında denetim
yapmak zorunda kalmalarından ötürü bir takım etkinsizliklerin ortaya çıkacağını
düşünmek yanlış bir tespit olmayacaktır.
Bununla birlikte İDKK tarafından hazırlanan İç Denetçilerin Çalışma Usul ve
Esasları Hakkında Yönetmeliğin meslek içi eğitim konusunu düzenlediği 33.
maddesine göre “iç denetçilere, her üç yılda asgari yüz saat meslek içi eğitim
sağlanır. Bu sürenin otuz saati, Ku rulun koordinatörlüğünde Maliye Bakanlığınca
verilir. Kalan süre, Kurulun eğitim konusundaki düzenlemelerine riayet edilerek,
ilgili kamu idarelerinin ihtiyaçlarına göre iç denetim birimlerince programlanır.”
denmiş ardından iç denetim birimlerinin gerekti ğinde mesleki kuruluşlar,
üniversiteler ve bilimsel alanda etkinlikte bulunan diğer kurum ve kuruluşlarla
işbirliği yapmak suretiyle, yılda en az bir defa kurs, seminer ve benzeri etkinliklerde
bulunacakları belirtilmiştir. Meslek içi eğitim konusunu düzen leyen söz konusu
madde iç denetçilerin uzmanlık bilgisi sahibi olmalarını ve bunu geliştirmeleri
yönünde gerekli bulunmakla birlikte iç denetim birimlerince programlanacağı
belirtilen meslek içi eğitimlerin ne şekilde yapılandırılacağına dair somut
açıklamalarda bulunmaması sebebiyle etkinliği k onusunda şüphe uyandırmaktadır.
3.2.2. Çevresel Faktörlerin Değerlendirilmesi
Şüphesiz iç denetim fonksiyonunun başarılı bir şekilde yerine getirilebilmesi
ve bu yolla mali karar alma süreçlerinde etkinliği sağlayab ilmesinde yukarıda
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değerlendirilmesine yer verilen temel unsurların öneminin yanı sıra iç denetim
çevresinin de önemli bir rolü bulunmaktadır. Buna göre iç denetim çevresinin
denetim ortamı, denetimden sorumlu olan taraflar tarafından algılanma düzeyi,
denetim fonksiyonunun yapılandırıldığı kurumda diğer çalışanların mesleki
nitelikleri ile iç denetim fonksiyonuna kurumsal bakış ve beklenti düzeyinden
oluştuğu söylenebilir. Bu kısımda uygulamaya yönelik somut dayanaklarla
değerlendirmenin zorluğu bir yana b u çalışmanın yürütüldüğü kurum çerçevesinde
yapılan genel gözlemler aktarılmaya çalışılacaktır.
Söz konusu genel gözleme göre iç denetçilerin ata nması önceki kısımda yer
verilen yasal çerçeveye uygun olarak gerçekleştirilmiştir.  Ancak ataması
gerçekleştirilen iç denetçilerin hem tüm denetim çeşitlerini yerine getirmede yeterli
ve gerekli sertifika düzeyine sahip olmayışı hem de geleneksel mali denetim
anlayışına sahip olmaları yukarıda da açıkladığımız gerekçelerle uygulamanın
başarısına yönelik olarak bir takım tereddütleri beraberinde getirmektedir.
Gerçekleştirilen gözlemde aynı tereddüde iç denetçilerin de sahip olduğu göz ardı
edilmemelidir.
Öte yandan genel olarak diğer kurum çalışanlarının iç denetime yönelik yeni
düzenlemelerden haberdar olduğunu söylemek zordur. Bu durumda atanan iç
denetçilerin henüz denetimin planlanmasına yönelik olarak kurum bazında açılış
toplantılarına başlamamış olmasının yanı sıra kurum dışından atanmalarının
gerçekleştirilmiş olmasından kaynaklı yabancılık hissinin önemli  bir payı olduğu
düşünülmektedir.
Ayrıca ikinci bölümde belirtildiği üzere iç denetimin temel fonksiyonunun
iç kontrol sisteminin etkinleştirilmesine yönelik olmasına rağmen kurumda henüz
standart bir iç kontrol sisteminin bulunmaması iç denetim faaliyet inin de
yapılandırılmasına engel  teşkil eder gözükmektedir. İlgi lilerle yapılan görüşmelerde
iç kontrol sisteminin tam anlamıyla oluşturulması için uzun bir vade
öngörülmektedir. Kurumun büyüklüğü ve oluşturulması öngörülen sistemin henüz
çok yeni bir uygulama olması sebebiyle bu durum doğal karşılanmakla birlikte
atanan iç denetçilerin mesleki yeterlilikleri konusunda üst kısımda belirtilen  bir
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takım tereddütler iç kontrol sisteminin oluşturulmasında danışman rolleri konusunda
da yeni tereddütler oluşturma ktadır.
Bilindiği gibi denetim planlanan ile fiili durumun karşılaştırılması
fonksiyonunu üstlenmekte, özelde iç denetim istenen duruma yaklaşılmasında
kuruma yol gösterici olmaktadır. Bu görevini yerine getirebilmek için ise iç
denetçiler stratejik planlara ihtiyaç duymaktadırlar. Buna göre  kurum mali karar alma
süreçlerinin etkinleştirilmesine yönelik olarak öngörülen ve ilgili kanunda da yer
bulan stratejik planlamaya yönelik çalışmalarını yerine getirmiştir.  Bununla birlikte
söz konusu plana yönelik ola rak görevlerini yerine getirecek olan iç denetçiler  bu
görevlerindeki başarıları stratejik planda yer alan hedefler konusunda geniş bilgiye
sahip olmak durumunda ancak atamaları planlama çalışmasından sonra
gerçekleştirildiğinden yeterli bilgi eksikliğinde n kaynaklanan aksaklıkların otaya
çıkabileceği düşünülmektedir. Bu konuya ilişkin diğer bir nokta ise denetim
faaliyetinin etkin bir şekilde yürütülmesinde stratejik planın oluşturulmasında önemli
bir yer tutan bilgilerin doğruluğu ile ilgili bulunmakta ve  bu durum söz konusu
bilgileri ölçüme olanak sağlayacak şekilde işleyen  kuruma bağlı diğer alt birimlerde
çalışan personelin niteliği, eğitim düzeyi, ve faaliyetin önemini anlamasıyla mümkün
görünmektedir. Şüphesiz ki hemen her kurumda olduğu gibi konu edinilen kurumda
da stratejik planın oluşturulmasında koordinasyonun sağlanması ve konsolide plana
ulaşılması ile ilgili  çalışmalar uzman bir ekip tarafından ve titizlikle yürütülmüştür.
Ancak iç denetçilerin stratejik planlama çalışmalarına dahil edilecek şe kilde
atamalarının gerçekleştirilmiş olması hem söz konusu bilgilerin doğruluğunu
ölçebilmesi hem de planda öngörülen hedeflere kurum potansiyelini de
değerlendirme imkanı bularak hakim olabilmesi mevcut duruma göre tercih edilen
bir durum olarak düşünülmektedir. Tabi ki bu önerinin gerçekleştirilebilmesi yine iç
denetçilerin mesleki yeterliliği ile ilgili bulunmaktadır.
Bu sebeple söz konusu kurumda yapılan gözlemlemelere paralel olarak
atamalarını gerçekleştirilen iç denetçilerin aldıkları ilk dönem eğiti m neticesinde
sahip oldukları teorik bilgiyi pratiğe dönüştürme konusundaki tereddütleri de göz
önüne alındığında,  getirilebilinecek öneri yine önceki kısımda belirttiğimiz üzere iç
denetçi adaylarının eğitimi ile ilgili geçiş sürecinde uygulanmak üzere uz man özel
sektör bağımsız denetim kuruluşlarından destek almak ya da merkezi bir şekilde
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yapılandırılan uzman denetçiler tarafından kuruculuk rolü üstlenilmesi suretiyle
buraya kadar anlatılan hususlarda hem kurum içinden belirlenen iç denetçi adaylarına
hem de kuruma yol gösterilmesi olarak düşünülmektedir.
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DÖRDÜNCÜ BÖLÜM
SONUÇLAR VE ÖNERİLER
 Temel olarak kaynak dağılımında etkinlik kriterinden uzaklaşılmasıyla  mali
disiplinin erozyona uğraması sonucu yaşanan finansal krizler sonrasında sorgulanan
mali karar alma sürecinin yapısal sorularının ele alınmasına yönelik ulusal düzeyde
yapılan değerlendirmeler ve u luslar arası kuruluşlar tarafından yayınlanan raporlar
göz önüne alındığında, Türkiye’ de mali karar alma sürecine ilişkin temel sorunlar
bütçenin kapsamı, bütçenin ilgili taraflara yeterli ve gerekli bilgiyi sunma konusunda
etkinliği arttıracak mekanizmaların bulunmayışı ve kontrol sistemindeki eksiklikler
şeklinde kendini göstermiş, temel olarak üç başlık halinde özetlenen söz konusu
eleştiri ve tecrübeler dikkate alınarak, kamu mali yönetim ve kontrol sisteminin
yeniden yapılandırılması amacıyla 5018 sayılı Kamu Mali Yönetimi ve Kontrol
Kanunu çıkarılmıştır.
Bu kapsamda Kanun bütçenin kapsamını geniş letecek düzenlemeler ile diğer
temel sorun olan bütçeyle ilgili taraflara- karar birimlerine ve vatandaşa - uygulama
sonuçları hakkında gerekli ve yeterli bilgiyi sunma konusunda  etkinliği arttırmaya
yarayan performans esaslı bütçeleme, stratejik planlama, çok yıllı bütçeleme, analitik
bütçe sınıflandırması, tahakkuk esaslı muhasebe gibi uygulamalara geçiş ile ilgili
yeni düzenlemeleri de beraberinde getirmiştir. Mali karar alma sürecini disipline
etmeyi amaçlayan bütçeleme tekniğine yönelik olarak gerçekleştirilen ve uygulama
alanı bulan söz konusu bu düz enlemelerin yanında getirilen en önemli
düzenlemelerden bir tanesi de şüphesiz harcamacı birimler  nezdinde güçlendirilen
mali ve idari yetki ile mali karar alma sürecine söz konusu birimlerin katılımının
sağlanmış olmasıdır.
Şüphesiz devredilen her yetki h esap verme sorumluluğunu da beraberinde
getirmektedir. Hesap verme sorumluluğunun etkin bir şekilde işleyebilmesi ise ancak
nitelikli bilginin üretilebilmesi ile mümkün olabilmektedir. İç denetim fonksiyonu
söz konusu bilginin kurumsal süreçlerde nitelikli  bir şekilde üretilmesine, kurumlara
güvence ve danışma hizmeti sağlayarak yardımcı olmaktadır. Bu sayede üretilen
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bilgi, teknik süreçlerin etkinleştirilmesine katkı sağlamasının yanı sıra, siyasal sürece
ait bir takım zaafların ortadan kaldırılmasını da s ağlamaktadır. Bununla birlikte, iç
denetimin bu fonksiyonunu yerine getirebilmesi, bir takım kısıtlara bağlı
bulunmaktadır. Bunlar; iç denetim biriminin bağımsızlığının sağlanması, uluslar
arası standartlara göre yapılandırılması ve merkezi uyumlaştırma bi riminin kurulması
şeklinde sıralanan temel unsurların yanı sıra, iç denetçilerin faaliyet gösterdiği
denetim çevresinde denetim faaliyetinin diğer çalışanlar ve üst yönetim tarafından
doğru algılanması ile iç denetçilerin mesleki gelişim ve nitelikleriyle ilgili
bulunmaktadır.
Buna göre, Türkiye’de iç denetim fonksiyonunun oluşturulmasına yönelik
olarak düzenlenen ilgili mevzuat göz önüne alındığında iç denetimin bağımsızlığını
sağlamaya yönelik getirilen düzenlemeler ve İDKK tarafından oluşturulan
standartların uluslar arası standartlara uyumlu bulunması olumlu bir gelişme olarak
değerlendirilmektedir. Ancak, bu olumlu gelişmelere rağmen, geçiş dönemi
sebebiyle, ilgili kurumlara atanan iç denetçilerin konuyla ilgili mesleki bilgi
birikimlerinin bulunmaması yanı sıra, geleneksel denetim anlayışından gelmeleri iç
denetim uygulamasına yönelik bir takım tereddütleri beraberinde getirmektedir.
Öte yandan, iç denetçilerin sertifikalandırılmasında İDKK tarafından
belirlenen standartlar ve yeni atanan iç denetçile rin henüz ilk sertifika düzeyinde
bulunmaları iç denetim için ilgili mevzuatta öngörülen geçiş sürecinin tahmin
edilenden daha da uzun süreceği yönünde  bir izlenim uyandırmaktadır.
Sıralanan bu sebepler dolayısıyla Türkiye’de iç denetim fonksiyonunun söz
konusu geçiş sürecini başarılı bir şekilde tamamlayabilmesi amacıyla iç denetim
sisteminin bu süre boyunca merkezi olarak yapılandırılması veya iç denetimin özel
sektör bağımsız denetçileri tarafından gerçekleştirilmesi önerilmektedir.
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